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Miten nostaa valtioneuvoston 
hallintakapasiteettia tietoyhteiskunnassa? 

Tietojohtaminen, strateginen työskentely ja 

verkostomainen toiminta 

Seppo Tiihonen 

How to raise governance capacity in Government 
in the information society? 

The purpose of this article is to analyse the main 
structural development features in the information 
society from the point of view of national 
governance. With the revolution in information and 
communications technology having made 
knowledge a major source of wealth, today's 
markets are subject to profound changes. 
Business firms use knowledge management and 
networking as new tools in increasing productivity 
and securing success. The new information 
society places demands on government activities 
too. ln the modern digital economy and information 
society, the main function of government has 
changed from that of law and defence to one of 
governance through knowledge. 

The article analyses existing problems in 
knowledge management in the Finnish 
Government and ministries. The small size of the 
Finnish central government and the open
mindedness of Finns to technological innovations 
offer positive preconditions for adopting the new 
knowledge management and networking concepts. 
However, all changes require determined 
Government decisions in taking the next steps in 
the information society. Awareness of the 
importance of the Government's role in 
international economic competition has made it 
easier for the Finnish Government to introduce the 
new working methods (networking), management 
tools (strategic work) and informalion and 
communication technologies in government. 

Key words: Knowledge management, strategic 
work and networking 

1. TAUSTA

Valtiollisen toiminnan laadukkuutta ja hyvin toi
mivaa valtiota pidetään kansantalouden hyvän 
menestyksen ja sosiaalisen hyvinvoinnin takee
na.1 Vaalit osoittavat aina, että hallitus on vas
tuussa markkinoiden tehokkaasta toiminnasta ja 
kansalaisten hyvinvoinnista. Kun markkinoiden 
ja kansalaisyhtei�kunnan instituutiot ovat kunnos
sa ja toimintaperiaatteet selkeästi määritellyt, yri
tykset ja kansalaiset voivat hoitaa omat asiansa 
ja tehtävänsä haluamallaan tavalla. Pelisääntö
jen määrittely ja niiden toimivuuden turvaaminen 
ovat keskeisimpiä valtiollisia hallintatehtäviä. 
Kansainvälisessä kilpailussa menestymiseen 
vaaditaan markkinoiden, valtion ja kansalaisyh
teiskunnan toimivuutta ja onnistumista. Hallitus 
on vastuussa siitä, että talouden ja yhteiskunnan 
toimintajärjestelmät ovat jatkuvasti kunnossa.2

1990-luvulla monet yhteiskunnan vanhat perus
instituutiot ovat murentuneet ja entiset, vakiintu
neet menestyksen tekijät ovat menettäneet te
honsa. Tilalle on nousemassa uusia. Kansainvä
lisessä keskustelussa uusia menestyksen avai
mia haetaan talouden rakennemuutoksista, tai
tavasta sopeutumisesta globaalistumiseen, infor
maatio- ja kommunikaatioteknologian (ICT) 
omaksumisesta ja osaamisesta eli inhimillisestä 
pääomasta.3 Tuota kokonaisuutta on jo jonkun
aikaa vakiintuneesti luonnehdittu tietoyhteiskun
naksi tai informaatiotaloudeksi. Pienenä Pohjois
Euroopan kansakuntana Suomessa on osattu jo 
vanhastaan painottaa tietoa ja osaamista. Noki
an ja muiden kommunikaatioteknologian alan 
yritysten menestys on osoittanut suomalaisille 
talouden rakenteiden muutoksen merkityksen. 
Meillä on tuoreet esimerkit myös sopeutumises
ta maailmantalouden suuriin muutoksiin. Liittyes
sään Euroopan unioniin 90-luvun puolivälissä 
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Suomi joutui avaamaan kansallisia rajojaan ja uu
distamaan hallintajärjestelmäänsä. Ensimmäisen 
kansallisen toimintaohjelman tietoyhteiskuntaan 
siirtymisestä hallitus hyväksyi jo 90-luvun alku
puolella.• 

Kansallisen kilpailukyvyn saavuttamisen teki
jät ovat moninaiset. Julkisen sektorin kyvykkyys 
on yksi tärkeimmistä. Menestykseen tarvitaan 
hyvä hallinto, laadukkaat julkiset palvelut ja julki
nen infrastruktuuri. Kansainvälisissä kilpailukyky
tutkimuksissa on havaittu, että liian laaja julkinen 
sektori ja liian tiukka talouden julkinen sääntely 
häiritsevät resurssien tehokasta allokaatiota. Toi
saalta hyvin toimivat julkiset infrastruktuuri
palvelut ja korruptoitumaton virkamiehistö tuke
vat markkinoiden toimintaa ja kansakunnan ai
neellisten ja henkisten voimavarojen täysimää
räistä käyttämistä. 1980-luvun lopulta alkaen 
Suomi on aktiivisesti uudistanut hallintoaan ni
menomaan kansallisen kilpailukyvyn turvaamisen 
takia.5

Muutokset jatkuvat tällä vuosikymmenellä. 
1990-luku opetti meille, että kansainvälisiä 
muutostrendejä kannattaa seurata ja hyviä kan
sainvälisiä menestyksen esimerkkejä analysoi
da. Kilpailu ja menestyminen ovat tulleet entistä 
tärkeämmäksi kaikilla aloilla. Vertailuja tehtäes
sä on kuitenkin muistettava, että mallit on sijoi
tettava aina kansalliseen ympäristöönsä ja otet
tava huomioon kansalliset erityisolosuhteet ja 
historia. Menestyksen turvaavista kansallisista 
erityispiirteistä on pidettävä huolta, vaikka ne ei
vät sovikaan kansainvälisiin suosituksiin. Menes
tystä tuottavat erityispiirteet ovat kuin kansallinen 
aarre, jota on suojeltava ja sopeutettava se uu
teen ympäristöön. Suomen nousu viime vuosi
sadalla Euroopan köyhimmistä maatalousmaista 
johtavaksi osaamistaloudeksi osoittaa suomalai
sen hallintamallin hyvyyden. Se on ollut tärkeä 
menestystekijä. Sitä on analysoitava tarkemmin. 

Kansallisen hallintamallin erityispiirteistä halu
aisin nostaa esille kaksi seikkaa. Ne ovat halu 
seurata parhaita kansainvälisiä esimerkkejä pi
täen ovia auki kansainväliseen maailmaan ja ra
tionaalinen pyrkimys yhteisymmärrykseen eli 
luottamukseen perustuviin verkostoihin. Aiem
min tästä käytettiin ilmausta sopimusyhteiskunta 
ja konsensuspolitiikka. 

Esimerkiksi 1990-luvulla toteutetun aktiivisen 
hallinnon uudistustyön yhtenä keskeisimmistä 
lähtökohdista oli kansainvälisen kilpailukyvyn tur
vaaminen. Uudistukset aloitettiin jo 1980-luvun 
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lopulla, jolloin Suomi avasi ovensa OECD:n suun
taan. Haettiin parhaita malleja ilman ennakkoluu
loja. Uudistuksia on viety läpi laajalla rintamalla, 
mutta koko OECD:n uudistusohjelmaa ei ole to
teutettu sellaisenaan. Strategisen johtamisen 
uudistusta ei 1990-luvun taloudellisen laman 
oloissa kyetty toteuttamaan systemaattisessa 
muodossa, vaikka hallitus on johtanutkin maata 
hyvin määrätietoisesti.6

Viime vuosina hallinnon uudistuksen perspek
tiivi on laventunut hallinnosta hallintaan. Se ei ole 
suinkaan yhden kirjaimen suuruinen muutos vaan 
periaatteellinen näkökulman lavennus. Se ei ole 
vain suomalainen ilmiö vaan yleinen. Hallinnas
ta puhuvat monet tutkijat7, virkamiehet ja kansain
väliset organisaatiot. Think tankit esittelevät asi
aa (esimerkiksi OECD8 ja Maailmanpankki9 ). 

Muutos on merkittävä. Julkisen hallinnon sisäi
set tehokkuus-, tuottavuus- ja johtamisteemat 
ovat laventuneet kohti valtion taloudellisen ja yh
teiskunnallisen rooli uudelleen määrittelyä. Siinä 
valtiota ja hallintoa tarkastellaan järjestelmänä, 
joka on vastuussa omien palvelutehtäviensä li
säksi markkinoiden ja kansalaisyhteiskunnan ins
tituutioiden toimivuudesta. Vanhassa hallinnon 
uudistamisen keskustelussa pohdittiin sitä, kuin
ka valtiolle kuuluvien tehtävien hoitoa voitaisiin 
tehostaa. Yksityistäminen ja kilpailuttaminen kuu
luivat ehdotusten radikaaleimpaan kärkeen. Hal
linnan problematiikka koskee sitä, kuinka valtion, 
markkinoiden ja kansalaisyhteiskunnan instituu
tioita tulisi uudistaa ja valtion tehtäviä muuttaa 
uudenlaista digitaalista taloutta ja globaalisti toi
mivia markkinoita varten. 

Keskustelu vakiintuneen hallintamallin sopeut
tamisesta uuden vuosisadan alun haasteisiin on 
alkanut myös Suomessa ja on selvää, että halli
tuksen on otettava kantaa tähän. Makrotason 
hallinnan kysymykset koskevat ensinnäkin mark
kinoiden ja talouden hallinnan muutosta, toisek
si kansalaisyhteiskunnan sisäisten vastuu
järjestelmien ja moraalisten velvoitteiden uudis
tamista sekä kolmanneksi valtion roolia kansa
kunnan johtajana, julkista sektoria kansakunnan 
kilpailukyvyn edistäjänä ja julkisten palvelujen 
tarjoajana sekä kansakunnan menestysedelly
tysten määrittelijänä10 • Siinä valtioneuvosto tar
vitsee strategisia linjauksia ja määrätietoista otet
ta. Mikrotason eli valtion sisäisen hallinnan ky
symykset ovat lähellä perinteisen hallintopolitiikan 
ja hallinnon uudistuspolitiikan (public managment 
reform) teemoja. 
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Valtion sisäisen hallinnan teemat eli ns. 
mikrotason hallintopolitiikan agenda on globaa
listumisen ja digitaalisten talouden synnyn myö
tä muuttunut 1990-luvun lopun tilanteestakin. Ne 
tulevat aiempaa vahvemmin yritysorganisaa
tioiden johtamisesta. Esille nousevat strategisen 
johtamisen, tietojohtamisen ja verkostomaisen 
toiminnan ajatukset. Yritykset ovat jo kauan pai
nottaneet verkostomaisen työskentelyn, liittou
tumien ja klustereiden merkitystä menestys
tekijöinään. Niistä löytyy malleja myös valtioneu
voston työskentelyyn. 

Tehtävä 

Seuraavassa käsitellään hallintaa tarkoin rajatus
ta näkökulmasta valtioneuvoston kannalta. Täs
sä esityksessä ei vielä käsitellä makrotason hal
lintaa eikä valtionhallinnon ja julkisen hallinnon 
hallinta. Esityksen tarkoitus on tuoda esille yh
den nykyisin yrityksissä seuratun uuden teoreet
tisen ja käytännöllisen ajatteluryppään tarjoamia 
mahdollisuuksia uudenlaiseen hallintaan. Ajatte
luryppään keskeiset osat ovat tietojohtaminen ja 
verkostomainen toiminta. Niitä ei ole valittu sat
tumalta. Huomio kohdistetaan niihin, sillä ne kuu
luvat "uuden talouden" yritysten käyttämiin väli
neisiin. 

Artikkelin tavoitteena on esittää käsitteitä ja 
teemoja, joiden kautta voidaan ymmärtää ja jä
sentää valtioneuvoston hallintaa. Jäsennys pe
rustuu tutkimuskirjallisuuteen ja yhtenä hallinnon 
tutkimuksen tehtävänä voidaankin nähdä olevan 
pyrkimyksen ilmiöiden hallintaan. Samalla esitys 
on arvioiva ja kirjoitettu käytännön tarpeista kä
sin. Kirjoitukssa on tarkoitus pohtia valtioneuvos
ton tietojohtamisen kehittämistä. 

Esityksen rakenne on seuraava. Luvussa kak
si hahmotetaan uudenlaista hallinta-ajattelua ja 
hallinnan haasteita valtioneuvostolle. Luvun tar
koituksena on tuoda esille niitä ongelmia, joihin 
tietojohtamisen avulla tulee pyrkiä vastaamaan. 
Luvussa kolme käsitellään strategista johtamis
ta. Strateginen johtaminen tuodaan esille lähin
nä siitä syystä, että siinä on selkeitä ongelmia 
tällä hetkellä ja koska oleellisiin seikkoihin kes
kittyvän hallinnan onnistumisen edellytyksenä on 
toimiva johtamisjärjestelmä. Luku neljä kokoaa 
yhteen valtioneuvoston tietojohtamisen haasteet. 
Luvussa viisi käsitellään verkostomaisen toimin
nan mahdollisuuksia julkisessa hallinnassa. 
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Esitys on kirjoitettu käytännön tarpeista käsin.11 

2. VALTIONEUVOSTON
HALLINTATEHTÄVÄT

1990-luvulla hallitusten tehtävistä ryhdyttiin pai
nottamaan kansallista hallintaa. Se tarkoittaa sitä 
pitkäaikaista prosessia, jossa luodaan yhteiskun
nan sosiaaliset instituutiot eli määritellään yhteis
kunnan toimintaa ohjaavat pelisäännöt. Hallin
nassa yhteensovitetaan yhteiskunnan eri osa
puolten ristiriitaisia etuja sekä muovataan peri
aatteet, joiden mukaisesti yhteiskunnan eri osa
puolet ovat yhteydessä keskenään. Hallinnan 
kysymysten esille nouseminen johtui 1980-luvun 
lopulla selkeästi esille nousseesta globaalistu
misesta ja havainnosta, että vakiintuneet kansal
liset hallintamallit eivät toimi tulevaisuudessa 
enää tehokkaasti.12 

Valtioneuvoston rooli hallinnassa on moni
nainen. Yksi osa koskee julkiselle vallalle 
säädöksissä määriteltyjen tehtävien hoitamista. 
Lisäksi valtioneuvosto on vastuussa markkinoi
den ja kansalaisyhteiskunnan perusinstituuti
oiden sekä yksityisten ja julkisten toimijoiden 
välisen työnjaon ja instituutioiden toiminta
periaatteiden toimivuudesta. Julkisen vallan omia 
tehtäviä sekä julkisen ja yksityisen välistä työn
jakoa on jatkuvasti täsmennettävä taloudellisen, 
kansainvälisen ja teknologisen kehityksen aset
taminen haasteiden pohjalta. 

OECD:n julkisen hallinnon kehittämisestä vas
taava PUMA käyttää hallinta-käsitettä (goveman
ce) edellä kuvatussa laajassa merkityksessä. Se 
kattaa julkisen hallinnon rakenteiden ja julkisten 
instituutioiden sekä hallintotehtävien ohella hal
linnon suhteet kansalaisiin, yrityksiin, puolueisiin, 
etujärjestöihin ja lehdistöön. 13 Aiemmin PUMA 
käytti käsitettä hallinta suppeassa merkitykses
sä lähes synonyymina ilmauksen public manage
ment kanssa.14 

Kussakin maassa seurattavan hallintamallin tai 
-tavan taustalla ovat vakiintuneet normit, instituu
tiot ja käytännöt, jotka määrittävät kansalaisten,
yritysten ja hallinnon toimintaa. Yksinkertaistaen,
yhteiskunnan instituutiot ja perusorganisaatiot
ovat kaikkialla vakaat. Erityisen vakaat ovat hal
linnasta vastaavat valtion keskushallinnon orga
nisaatiot. Vajaat 200 vuotta sitten luodun valtio
neuvoston ja ministeriöiden ydintehtävä on po
liittinen hallinta. Talouden perusinstituutio, osa-
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keyhtiö luotiin markkinoiden keskeiseksi 
instituutioksi jo 1800-luvun lopulla. Perhe on 
muuttunut, mutta on edelleen säilyttänyt aseman
sa yhteiskunnan perusinstituutiona. Erityisesti 
eteläisessä Euroopassa perheellä on merkittävä 
rooli sekä yritystoiminnan perusyksikkönä että 
sosiaalisen turvaverkon luojana. 

Yhteiskunnan hallintamalli eli organisaatioiden 
tehtäviä ja toimintaa ohjaavat viralliset ja ep�vi
ralliset normit ja muut instituutiot muuttuvat aJan 
myötä. Vaikka hallinta kuuluukin yhteiskunnan 
hitaasti muuttuvan pitkän keston ilmiöihin, hallin
ta on muuttunut 1900-luvulla kaikkialla monin ta
voin. Sotien välillä valtio sääteli markkinoiden 
toimintaa huomattavasti nykyistä kevyemmin. 
Sodan jälkeen muotoutunut voimakkaaseen jul
kisen vallan ohjausotteeseen ja rationaaliseen 
julkiseen suunnitteluun perustuva hallintamalli on 
joutunut 1980-luvun lopulta alkaen murroksen 
kohteeksi. Teknologisen muutoksen ja talouden 
globaalistumisen vaikutuksesta yritykset, kotita
loudet ja julkisen sektorin toimijat alkoivat sopeu
tua uudenlaiseen toimintaympäristöön. Julkinen 
valta vähensi markkinoiden sääntelyä. 2000-lu
vun alussa suomalaisia instituutioita ja yksityisen 
ja julkisen sektorin välistä työnjakoa kehitetään 
globaalistumisen, intemet-talouden sekä tekno
logisen ja biologisen (geneettisen) vallankumo
uksen haasteiden pohjalta.15 

Hallinnan vakiintuneita ja kulloinkin noudatet
tavia periaatteita ja normeja ei ole määritelty sa
malla tavoin virallisella tavalla kuin esimerkiksi 
hallinnon toimintaperiaatteet, joista päätökset 
tekee valtioneuvosto. Hallinnassa seurataan 
enemmänkin hiljaisesti hyväksyttyjä konventioita. 
Kaikki prosessissa mukana olevat ne tuntevat, 
mutta he eivät koskaan ja missään tee niistä pää
töstä. 

Usein on niin, että valtioneuvoston onnistumi
nen hallinnassa mitataan sillä, kuinka hyvin Suo
men ja suomalaisten kansallinen menestys ja 
hyvinvointi eli talouden tehokkuus turvataan eri 
tilanteissa sekä lyhyellä että pitkällä aikavälillä.18 

Valtioneuvoston rooliin hallinnassa kuuluu 
A. valtion omien tehtävien hoito (organisaatiot,

toimintaperiaatteet ja julkiset tehtävät) eli
hallintopolitiikka

B. julkisen ja yksityisen sektorin (markkinat ja
sosiaalinen jä�estelmä) tehtävien jatkuva ar
viointi ja uudelleenmäärittely

C. poliittisten, taloudellisten ja sosiaalisten orga-
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nisaatioiden ja instituutioiden ja niitä ohjaavi
en normien arviointi niiden toimivuuden ja te
hokkuuden lisäämiseksi ja 

D. hallinnan ja kansakunnan menestyksen uu
sien haasteiden ennakointi.

Näistä tehtävistä voidaan tässä yhteydessä 
esittää vain eräitä havaintoja. 

A. Valtion omien tehtävien hoito eli
hallintopolitiikka

Valtion tehtävien hoitoa on saanut nykyisen muo
tonsa pitkäaikaisen kehityksen tuloksena, mutta 
1990-luvulla toteutetut hallintouudistukset, erityi
sesti irtautuminen asioiden yhdenmukaisen ja 
keskitetyn hoitamisen mallista, muovasivat sitä 
voimakkaasti. Uusien organisaatiomallien ja 
ohjausmuotojen tavoitteena on ollut kansallisen 
kilpailukyvyn edistäminen ja julkisten palvelujen 
parantaminen ja sitä kautta tehostaa yhteisten 
asioiden hoitamista. Toteutettujen muutosten seu
rauksena.julkisten tehtävien hoidon malli voidaan 
kuvata seuraavan kuvion avulla. Kuvion on kar
kea ja eri ryhmien väliset rajat ovat liukuvia.17 

Hallintopolitiikka 

valtion markkinaeh- palvelu-
ydintehtävät toiset tehtävät tehtävät 
ja niiden ja niiden ja niiden 
arvot arvot arvot 

JU1Kmen ymys_ pa1vem_ 
johtaminen johtaminen johtaminen 
ja hallinto 

Vanhasta yhtenäisestä hallintomallista poike
ten nykyisin seurataan eriytynyttä hallintomallia. 
Siinä tehtävien luonne määrittää sen, kuinka teh
tävät järjestetään, kuinka niitä ohjataan, kuinka 
ne rahoitetaan ja millaista johtamismallia tehtä
vien hoidossa seurataan. Julkisten hallinto
tehtävien, markkinaehtoisten tehtävien ja palvelu
tehtävien toimintamallit määritellään julkisten teh
tävien arvopohjan perusteella. Päätökset niistä 
tehdään poliittisesti. Poliittisessa prosessissa ote
taan kantaa siihen, mitä julkisia tehtäviä sijoite
taan mihinkin tehtäväryhmään.18 

1980-luvulta alkaen hierarkkista, juridisesti 
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säädeltyä hallintomallia on täydennetty seuraa

vasti: 

1. otettiin käyttöön markkinaehtoiset toimintata
vat
- yhtiöittäminen ja liikelaitostaminen
- yksityistäminen

- tilaaja-tuottajamalli, palveluseteli ja
puolittaismarkkinat

2. korostettiin virastotason johtamisedellytyksiä
- keventämällä hallinnon sisäistä sääntelyä
- luomalla edellytykset

henkilöstöjohtamiselle
3. painotettiin tulosajattelua

- annettiin kunnille entistä suurempi 
vapaus itse päättää julkisista palveluista
ja

- kehitettiin finanssihallintoa liike
taloudellisten periaatteiden mukaisesti

Yhtenäisen hallintoajattelun eriyttäminen ei ole 
vähentänyt valtioneuvoston roolia kansallisen 
hallitusvallan haltijana eikä kansallisten intressi
en yhteensovittajana tai kansallisen etujen ja 
suomalaisen yhteiskunnan yleisen edun edusta
jana. Se ilmenee erityisen selvästi esimerkiksi 
EU-tehtävien hoidossa, jossa valtioneuvosto on 
keskeisin suomalainen toimija. 1990-luvun alus
sa toteutetun valtioneuvoston sisäisen eriyttämi
sen ja päätösvallan delegoinnin tarkoituksena on 
ollut vapauttaa hallitus toimeenpanotehtävistä ja 
tehdä tilaa kansakunnan hallinnalle, poliittiselle 
johtamiselle. Valtioneuvosto voi lyhyen aikavälin 
päätösten sijasta keskittyä pitkän aikavälin näkö
kulmaan ja analysoida edessä olevien pitkän lin
jan tulevaisuuden haasteita. 

B. Julkisen ja yksityisen sektorin (markkinat ja
sosiaalinen järjestelmä) tehtävien jatkuva
arviointi

Julkinen sektori on sekä Suomessa että muissa 
OECD-maissa jo 1990-luvulla luopunut monien 
sellaisten ohjelmien toteuttamisesta, jotka on luo
tu täysin toisenlaisissa oloissa ja joiden toteutta
misessa se on menettänyt suhteellista etua yksi
tyiseen sektoriin verrattuna. Globaalistumisen 
jatkuminen lisää edelleen paineita siihen suun
taan. 

Hallitus on ottanut kantaa julkisen ja yksityisen 
sektorin työnjakoon monessa yhteydessä, muun 
muassa valtioneuvoston hallintopoliittisessa 
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periaatepäätöksessä (1998). Päätöksen mukaan 
"kun julkisten menojen uudelleenarviointiin koh
distuu paineita, kansalaisten omatoimisuutta ja 
oma-aloitteisuutta hyödynnetään hallinnon pal
velujen järjestämisessä." Lisäksi hallitus toteaa, 
että valtio "turvaa kansalaisten kannalta tärkeim
mät tehtävät kaikissa olosuhteissa•. Hallitus tie
dostaa, että valtion tehtävien uudelleenarvioin
tiin kohdistuu paineita monelta suunnalta, mistä 
syystä julkisessa taloudessa on luotava peliva
raa tulevaisuutta varten. "On tehtävä poliittinen 
arvio julkisen vallan tehtävistä ... siten, että julki
nen hallinto keskittyy kansalaisten ja yritystoimin
nan kannalta oleellisimpiin asioihin." 19 

Paineet julkisen ja yksityisen sektorin välisen 
työnjaon arviointiin tulevat eri suunnilta. Hallitus 
on vastuussa kansantalouden tehokkuuden (kil
pailukyvyn ja taloudellisen kasvun) ja sosiaalisen 
tasa-arvon edistämisestä. Vakiintuneita voima
asetelmia ja työnjakoa muutettaessa on otettava 
huomioon poliittisten näkökohtien ohella pitkän 
aikavälin rakenteelliset näkökannat. Usein risti
riitaisten tavoitteiden keskinäinen punninta on 
poliittinen tehtävä, jonka tueksi tarvitaan myös 
tieteellistä tutkimustietoa. 

Teknologian kehityksen ja talouden globaalistu
misen vaikutuksesta yritykset, yksilöt, kotitalou
det ja julkisen sektorin toimijat joutuvat sopeutu
maan uudenlaiseen toimintaympäristöön. Olisi 
käynnistettävä laaja-alainen tutkimus Suomen 
taloudellisen ja sosiaalisen toimintaympäristön 
muutosten vaikutuksesta yksityisen ja julkisen 
sektorin väliseen työnjakoon. Tutkimuksessa tu
lisi analysoida tehokkuuden toteuttamisen orga
nisatorisia muotoja ja foorumeita (yritykset � kil
pailu: hierarkia� pakko; verkostot� luottamus) 
sosiaalisen toiminnan eri aloilla (markkinat, julki
nen sektori, kansalaisyhteiskunta ja perhe}. 

C. Poliittisten, taloudellisten ja sosiaalisten
organisaatioiden ja instituutioiden ja niiden
toimintaa ohjaavien normien arviointi ja
toimivuuden kehittäminen

Kansallisten instituutioiden toimivuuden laatu il
menee talouden tehokkuudessa (kilpailukyky ja 
taloudellinen kasvu), talouden vakaudessa, 
kansalaisyhteiskunnan koheesiossa ja kansa
laisten tyytyväisyydessä. Kansainvälisten luoki
tuslaitosten ja kansainvälisten kilpailukyky
tutkimusten, YK:n sosiaalisen kehityksen vertai-
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lututkimusten osoittamat sijoitukset kertovat omal
la tavallaan taloudellisesta ja yhteiskunnallises
ta kilpailusta valtioiden kesken. Kyseiset vertai
lut mittaavat nimenomaan kansallisten instituuti
oiden vaikuttavuutta ja tehokkuutta. 

Instituutioiden toimivuuden arviointiin eivät rii
tä kuitenkaan jatkuvana virtana tuotettavien kilpai
lukykytutkimusten tulokset. Huomio on suunnat
tava myös pitkän aikavälin kestävyyteen. Kun 
valtioneuvostossa kehitetään arviointijärjestelmiä, 
instituutioiden toimivuus myös pitkän aikavälin 
kannalta pitäisi sisällyttää mukaan arviointi
kohteiden joukkoon. 

D. Hallintaan ja kansakunnan menestykseen
kohdistuvien uusien haasteiden
ennakoiminen

Uusien tehtävien järjestäminen ja uusien tilan
teiden pysyvä hallinta ovat hitaita prosesseja. Ne 
käynnistyvät epävirallisella tasolla esille tulevien 
ajatusten, arvojen ja tulkintojen pohjalta. 
Globaalistuminen on esimerkki pitkän keston il
miöstä, jonka muotoutuminen on havaittu jo 1980-
luvulla, mutta jonka merkitsemä rakenteellisen 
murroksen syvyys on paljastumassa vasta aivan 
viime aikoina. Professori Robert Reich aloitti 
vuonna 1990 julkaistun kirjansa The Work of 
Nations huomautuksella, että on alkanut politii
kan ja talouden syvällinen uudelleenjärjestely, 
jonka lopputuloksena ei ole enää kansallisia tuot
teita, teknologioita, yrityksiä eikä kansallista teol
lisuutta. Kansallisten rajojen sisälle jäävät aino
astaan kansalaiset, jotka muodostavat kansakun
nan, jonka voima ja resurssit ovat sen kansalais
ten taidot ja osaaminen. Jokaisen kansakunnan 
tärkein poliittinen tehtävä on selviytyä globaalin 
talouden keskipakoisista voimista ja sitoa kan
salaiset yhteen.20 Globaalistumisen hallinnan
ensimmäiset jonkinasteiset kiinteitä muotoja saa
neet käytännöt ovat kuitenkin vasta nyt muotou
tumassa. Hallintaprosessin viimeisessä vaihees
sa päätetään resursseista, toiminnan normeista, 
säädöksistä, luodaan toimintakäytännöt ja orga
nisoidaan tehtävät. Globaalistumisen osalta se 
vaihe on vielä edessä. 

Tehtävä kytkeytyy tulevaisuuden ennakointiin. 
Eduskunta on vakinaistanut tulevaisuusvaliokun
nan pysyväiseksi valiokunnaksi. Yksikkö, joka 
vastaa valtioneuvostossa tulevaisuusvaliokunnan 
asioiden käsittelystä, joutuu käsittelemään myös 
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näitä tehtäviä. Valtioneuvoston on yleisemminkin 
käsiteltävä entistä enemmän politiikkalinjausten 
pitkän aikavälin vaikutuksia. 

3. VALTIONEUVOSTOON STRATEGISTA

TEHOKKUUTTA

Suomen talouden ja yhteiskunnan kokonaisuu
den menestys riippuu paljolti valtioneuvoston 
kyvystä vastata kansallisesta hallintatehtävästä 
eli siitä, kuinka hyvin Suomi kansakuntana me
nestyy ja pystyy hyvään kokonaissuoritukseen 
kansainvälisessä taloudellisessa kilpailussa sekä 
lyhyellä tähtäyksellä että kestävän kehityksen 
näkökulmasta. Vakiintuneen organisaatio-opilli
sen terminologian mukaisesti kyse on valtioneu
voston strategisesta johtamistehtävästä. Se tar
koittaa sitä, että valtioneuvosto 

tuntee pitkän aikavälin kansainvälisen talous
ja yhteiskuntakehityksen trendit ja välittää tie
don Suomeen 
seuraa suomalaisen yhteiskunnan ja talou
den tulevaisuuden kehitystrendejä 
tiedottaa omista linjauksistaan kansalaisia ja 
elinkeinoelämää 
puolustaa suomalaisia intressejä kansallisel
la ja kansainvälisellä tasolla 
keskittyy ydintehtäväänsä, kansalliseen hal
lintaan 
saa koko valtioneuvoston käytössä olevan 
tietokapasiteetin täysimääräisesti käyttöön ja 
käyttää modernia informaatio- ja kommuni
kaatioteknologiaa ja parhaita johtamisen ja 
organisoinnin malleja 

Strateginen tehokkuus ja kyvykkyys on erityi
sen tarpeellista hallinnassa, sillä valtio on vas
tuussa kansakunnan menestystekijöiden hyvyy
destä. Henry Minzberg katsoo strategia-ajattelun 
rakentuvan seuraavista laaja-alaisuutta edellyttä
vistä osista: 1) tulevaisuuteen katsominen, 2) 
menneisyyden ymmärtäminen, 3) kokonaisuuden 
hahmottaminen, 4) oman toiminnan asemoiminen 
kokonaisuuden osaksi, 5) toimintaympäristön 
hahmottaminen, 6) menneisyyden yhdistäminen 
tulevaisuuskuvaan ja 7) toteutusedellytysten luo
minen omalle toiminnalle.21 Kaikkia näitä tarvi
taan hallinnassa, joka on hallituksen keskeinen 
tehtävä. 

Useimmat hallitukset pyrkivät toimimaan stra
tegisesti eli ne haluavat toteuttaa uudistuksia 
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asettamiensa pitkää aikaväliä koskevien yleisten 
linjausten mukaisesti. Ne pyrkivät toimimaan tie
toisesti tuohon suuntaan ja määrittelemään ta
voitteiden saavuttamisessa tarvittavat menettelyt 
ja pelisäännöt. Niiden on hankittava tuki halua
malleen muutokselle. 

Hallituksen strategisen johtamisen parantami
nen oli 1990-luvun hallintouudistusten yksi kes
keisimmistä pyrkimyksistä. Lama keskeytti kui
tenkin hyvin käynnistyneen kehittämisen. Muun 
muassa kehysmenettelyn jääminen hallinnon
aloittaisten raamien asteelle ilmentää sitä. 
Hallinnonaloittaiseen käsittelyyn pitäytyminen on 
vaikeuttanut strategiseen työskentelyyn kuuluvaa 
ongelmien laaja-alaista käsittelyä. Kun valtio
neuvostosta purettiin keskitettyjä johtamisjär
jestelmiä22 ja lisättiin ministeriöiden itsenäisyyt
tä, myös hallituksen strategisen työskentely 
hajautui ja kokonaisuuden käsittely vaikeutui 
hallitustasolla. Hallitusohjelmien täsmentyminen 
ja hallitusten toimikausien pidentyminen on edes
auttanut ministeriöiden määrätietoista johtamis
ta hallitusohjelman toimeenpanemiseksi. Hallitus
ohjelma on luonut valtioneuvostotasoiset puitteet, 
joiden osaksi ministeriöiden linjaukset on suhteu
tettu. 

Pääministeri Lipposen hallitusten strateginen 
työskentely ilmenee parhaiten valtioneuvoston 
talous- ja finanssipoliittisissa linjauksissa. Ne ovat 
tuoneet talouskehitykselle pitkäjänteisyyttä ja 
supistaneet julkisia menoja. Hallitusohjelman 
pohjalta laadittuja julkisen talouden säästö
ohjelmia on täsmennetty vuotuisissa budjetti
kehyksissä ja budjeteissa. 

Lipposen I hallitus otti käyttöön uudenlaisen 
strategiasalkun, jonka avulla hallitus ohjaa työs
kentelyään suurten asiakokonaisuuksien suun
taan. Strategiasalkkutyöskentely on askel kohti 
aitoa strategiatyöskentelyä, mutta siihen sisältyy 
byrokratiaprosessin piirteitä. Menettely etsii edel
leen muotojaan.23 

Edellisestä on käynyt ilmi, että valtioneuvos
ton johtamisjärjestelmän on palveltava erilaisia 
tavoitteita. Hallitus painottaa hallitusohjelmaan 
kirjatun poliittisen toimintaohjelman toteuttamis
ta. Ministeriöt vastaavat siitä osaltaan. Lisäksi 
valtioneuvosto vastaa hallinnon suunnasta tule
vien, ammatilliselta ja asiantuntemuksen pohjal
ta syntyvien, erityisesti pitkän aikavälin haastei
den menestyksellisestä johtamisesta ja linjauk
sista. Kansainvälisestä järjestelmästä ja EU:sta 
tulee ratkaistavaksi asioita, joiden käsittely on 
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kytkettävä osaksi valtioneuvoston yleisiä toiminta
poliittisia linjauksia. 

Malleja valtioneuvoston strategisen johtami
seen on löydettävistä eri suunnilta. Monet halli
tukset ovat luoneet omia strategisen johtamisen 
sovellutuksiaan. OECD:n hallinnon kehittämis
yksikkö PUMA on kerännyt niistä tietoa. Komis
sio on ottamassa käyttöön uutta järjestelmää.24 

Konsultit markkinoivat hallituksille luomiaan mal
leja. Julkisen ja yksityisen toiminnan eroista huo
limatta parhaat mallit löytyvät kuitenkin yrityksis
tä. Näitä arvioitaessa on muistettava, että minis
teri ei ole toimitusjohtaja eikä pääministeriä voi
da verrata suoraan pääjohtajaan. Hallitus toimii 
poliittisesti ja pyrkii kollektiiviseen työskentelyyn, 
vaikka hallitustyöskentelyssä painottuukin usein 
kollegiaalinen ote. 

Hallitusten käyttöön luotu strategiaprosessi 
käynnistyy, kun hallitus määrittelee kansalliset toi
mintalinjat ja asettaa ne tärkeysjärjestykseen. 
Strateginen vaihe päättyy, kun toimintalinjat pan
naan toimeen mahdollisimman tehokkaasti ja si
ten, että politiikan vaikutukset taloudessa, yhteis
kunnassa ja ihmisten elämässä vastaavat ase
tettuja tavoitteita. Seuranta ja arviointi tuohon työ
hön jatkuvuutta. Siinä onnistuminen riippuu po
liittisen johdon ja virkamiesjohdon keskinäisen 
yhteistoiminnan ja johtamisen ohella myös siitä, 
että järjestelmä on rakennettu palvelemaan ni
menomaan kansallista hallintatehtävää. Järjes
telmien on nostettava päätöksenteon kohteeksi 
laajat asiakokonaisuudet, jotka eivät useinkaan 
seuraa ministeriörakennetta. 

Tässä yhteydessä ei ole syytä eritellä erilaisia 
malleja. Liitteessä esitellään eräissä maissa 
sovellettavan strategiaprosessimallin pohjalta 
tehty suomalainen tulkinta. Strategiaprosessimalli 
pyrkii ottamaan huomioon valtiolliseen toimintaan 
kuuluvan toiminnan määrämuotoisuuden, tili
velvollisuuden, hierarkkisuuden ja tarpeellisen 
hajautuneisuuden. Prosessi yhdistää poliittisen 
ja hallinnollisen päätöksenteon, poliittisen vas
tuullisuuden, hallinnon sisäinen tilivelvollisuuden, 
ongelmakeskeisen tarkastelun ja riittävän jous
tavuuden. Siirtyminen tavoite- ja ongelma
keskeiseen johtamismalliin ei ole siten harppaus 
nykyisyydestä tuntemattomaan, sillä uudistus 
voisi käynnistyä nykyistenkin johtamisjärjes
telmien ja organisaatioiden pohjalta. Hallitus
ohjelmat ovat konkreettisia ja hallitus täsmentää 
ohjelmaansa strategiasalkulla ja seuraa ohjelman 
toteutumista seurantajärjestelmän avulla. Julki-
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sen talouden kehitystä ohjataan vakausohjelmilla 
ja budjettikehyksillä. Mallin pääpiirteet kuvataan 
liitteessä. 

4. VALTIONEUVOSTON TIETOPÄÄOMAN
KÄYTTÖÖN TEHOKKUUTTA

Tietojohtaminen 

Tietojohtaminen (tai vaihtoehtoinen ilmaus tietä
myshallinta, Knowledge Management25 ) on tä
män hetken muoti, jota tutkijat ja konsultit mark
kinoivat yrityksille ja virastoille. Tietojohtamisen 
avulla tarjotaan ratkaisuja tieto-organisaatioita 
vaivaavaan yksilötiedon ja organisaatiotiedon 
eriytymisen ongelmaan. Tavoitteena ei ole tiedon 
muodon ja määrän muuttaminen vaan sen pa
rempi hallinta. Taustalla on pyrkimys luoda uu
den tiedon ja osaamisen avulla innovaatioita, 
parantaa organisaation tulosta ja tuoda uuden
laista kilpailuetua. Tietojohtamista pidetään orga
nisaation kilpailukyvyn ja menestyksen välinee
nä. 

Tietojohtamisessa johtamista, henkilöstöpoli
tiikkaa ja organisaatiokulttuuria tarkastellaan toi
siaan tukevina jä�estelminä. Parempi osaaminen 
ja tiedon hallinta kytketään organisaation strate
giseen johtamiseen, henkilöstön palkitsemiseen 
ja motivointiin sekä organisaation henkisen ilma
piirin parantamiseen. 

Tietohallinnosta poiketen tietojohtamisessa 
painotetaan henkilöstön muodostaman tieto
pääoman ja heissä olevan osaamisen kehittämis
tä. Teknologisten jä�estelmien sijasta korostetaan 
organisaation pehmeitä järjestelmiä. Tietopää
oman katsotaan koostuvan esimerkiksi 1) inhi
millisestä ja 2) rakenteellisesta pääomasta.26 In
himillinen pääoma jaetaan pätevyyteen, asentei
siin ja henkiseen ketteryyteen. Yrityksissä on toki 
tiedostettu viestinnän, tiedon, taiton ja motivaati
on merkitys jo kauan ennen tietojohtamisen tun
netuksi tuloa. Sen sijaan luovuuden, innovaation 
ja toiminnan ketteryyden eri tekijöihin ei ole kiin
nitetty riittävää huomiota. 

Tietojohtamisen mieltäminen organisaation joh
tamisen uudeksi tehtäväksi ja kehittämisalueeksi 
1990-luvulla perustuu moniin eri tekijöihin. En
sinnäkin kovenevassa kansainvälisessä kilpailus
sa yritysten on parannettava tehokkuuttaan jat
kuvasti. Tietojohtaminen voi auttaa siinä. Se pa
rantaa yritysten innovaatiokykyä. Toiseksi nope-
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asti kehittyvä informaatio ja teknologia ovat luo
neet tarpeen uudistaa tietohallintoa. Talous
lehdissä teknologiyritykset mainostavat ohjelmia, 
sovellutuksia ja järjestelmiä yritysten ja organi
saatioiden tiedonhallinnan käsittelyyn ja tieto
johtamiseen. Yritysten räjähdysmäisesti kasva
vaa informaatiota on kyettävä jollakin tavoin hal
litsemaan. Kolmanneksi, niin sanotussa tietoyh
teiskuntakeskustelussa korostetaan tiedon ja 
osaamisen merkitystä taloudellisen menestyksen 
ja kasvun välineenä. Innovaatiot ovat organisaa
tion menestyksen elinehto. 

Neljänneksi 1990-luvun informaatioyhteiskun
taan sisältyy eräitä uuteen paradigmaan viittaa
via piirteitä. Globaalistumiseen liittyvä informaa
tioteknologian vallankumous on tehnyt vanhen
tuneeksi lukuisia politiikan ja talouden toiminta
oletuksia. Yritykset muuttuvat uudenlaisiksi glo
baaleiksi toimijoiksi. Yhä useammalla alalla uu
den teknologian ja osaamisen vaikutus yritysten 
tuottavuuden kasvuun on suurempi kuin finanssi
pääoman. Inhimillinen pääoma, tieto ja osaami
nen ovat nousseet tärkeiksi kansantaloudellisiksi 
menestystekijöiksi. Valtioiden kansainvälisiä ja 
kansallisia rooleja arvioidaan uudelleen. Kylmän 
sodan päätyttyä kahden talousjä�estelmän kilpai
lu on päättynyt. EU:ssa jäsenvaltioiden kansalli
sia tehtäviä on siirtynyt unionin tasolle ja kehitys 
jatkuu samansuuntaisena myös tulevaisuudes
sa. 

Viidenneksi lännessä tietojohtamista on innos
tanut 1990-luvulle saakka jatkunut japanilaisten 
yritysten menestys. Se liitetään osaltaan japani
laisten erilaiseen käsitykseen tiedosta. Virallisen 
tiedon rinnalla japanilaiset painottavat julkilausu
matonta tietoa, joka muodostuu kaikkien työnte
kijöiden osaamisesta ja taidoista eli niin sanotusta 
hiljaisesta tiedosta. Epävirallinen yhteistyö ja 
vuorovaikutus kuuluvat myös tähän. Tieto
johtamisen avulla se kytketään yrityksen viralli
seksi tiedoksi.27

Tietojohtamista kehittämällä yrityksiin luodaan 
menettelyjä, joiden avulla raakatietoa jalostetaan 
inhimilliseksi osaamiseksi. Tieto kytketään myös 
yrityksen strategian keskeiseksi osaksi ja strate
gia muutetaan toiminnaksi. Vasta osaaminen ja 
siihen perustuva tieto kasvattavat organisaation 
kokonaispääomaa. Informaatiota voidaan varas
toida tietokantoihin, mutta se siirtyy kyvykkyy
deksi, menestykseksi ja tiedon tuomaksi vallaksi 
vasta sitten kun sitä on käsitelty, sijoitettu yhteyk
siinsä ja sitä on analysoitu niin, että se tuottaa 
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maksimaalisen arvon organisaatiolle. Se on siir
rettävä kaikkien ulottuville hyvin toimivan infor
maatiojärjestelmän avulla. Tiivistetysti, tieto on 
organisaation menestyksen taustalla olevaa älyk
kyyttä sekä menestyksellisiä strategioita ja 
politiikkoja. 

Tieto ja kansallinen hallinta 

Valtioneuvostolle kuuluva kansallinen hallinta
tehtävä on luonteeltaan tietojohtamistehtävä, jos
sa luodaan, jalostetaan, muokataan ja välitetään 
tietoa politiikan linjoista. Toteuttaessaan kansal
lista hallintatehtäväänsä valtioneuvosto ja muu 
valtion keskushallinto toimivat tieto-organisaati
on tavoin. Valtioneuvosto poikkeaa muista tieto
organisaatioista siinä, että sillä on oikeus pakko
vallan käyttöön. Siinä suhteessa valtioneuvoston 
luonne on ristiriitainen. Se on tiedon jakaja ja 
käsittelijä, mutta samalla pakkovallan käyttäjä. 

Vaikka valtion tehtävät 2000-luvun alussa ovat 
laveammat kuin vuosisadan alussa, valtio oli jo 
silloin tieto-organisaatio. Tieto oli tuolloin kuiten
kin luonteeltaan salaista ja luottamuksellista ja 
tiedon käsittelyn teknologiat olivat kehitty
mättömiä nykyiseen verrattuna. Säätelemällä 
esimerkiksi ulkoasiainhallinnon edustusverkoston 
kautta kerätyn tiedon jakelua hallitus käytti tie
toon perustuvaa hallintavaltaa. Valtio määritteli 
muutoinkin julkisuuden rajoja, piti kaiken hallin
taa koskevan strategisen tiedon salaisena tai 
luottamuksellisena ja jakoi sitä valikoivasti. Kaik
kiaan valtio oli vuosisadan alkupuolella Suomen 
sekä tärkein että suurin tieto-organisaatio. 

Nykymaailmassa ei pärjää vanhoilla käsityksillä 
valtiollisesta tiedosta. Tiedon salaamisen ja tie
don suppean jakelun perinteet ja toimintamallit 
vaikuttavat edelleen hallinnossa. Ne ovat hallinto
kulttuurin pysyvintä syvärakennetta. Siitä huoli
matta, että julkisen vallan tiedon säätelyä koske
va monopoliasema on murtunut, kaikki sääntely 
ei. Uudenlaiset käsitykset valtion roolista tieto
organisaationa ovat vasta muotoutumassa. 
- valtio on menettänyt entisen merkityksensä

strategisen tiedon yksinomaisena tai lähes
yksinomaisena haltijana

- valtiolla ei ole oikeutta tiedon säätelyyn eikä
tiedonvälityksen valvontaan

- tietoa - sekä käytännöllistä että teoreettista -

pidetään keskeisenä taloudellisen menestyk
sen tekijänä
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- informaatio- ja kommunikaatioteknologian
(ICT) kehitys (globaalisti toimiva digitaalita
lous) rajoittaa valtion perinteisiä valtiollisen
vallankäytön välineitä (esimerkiksi mahdolli
suutta kontrolloida tietoa, käyttää verotus
oikeuttaan ja valvoa kansallisia rajojaan) ja
vaikuttaa julkisen vallan tehtävien toteuttami
sen tapaan

- informaation ja tiedon julkisuus ja hallinnon
avoimuus ovat nousseet modernin tietoyhteis
kunnan keskeisiksi arvoiksi

- kun julkisuus ja avoimuus on modernin hal
linnan keskeinen lähtökohta ja informaatiotek
nologian vallankumous tekee tiedon hankin
nan aiempaa helpommaksi, valtion on määri
teltävä tietoa koskevan politiikkansa perus
teet.

- tietojenkäsittelyn kapasiteetin kasvun takia
tietotyön luonne on muuttunut. Taloudellista
kasvua edistävän merkityksensä ja taloudel
lisen hyötynsä takia myös informaation keräys
ja jalostaminen tiedoksi on tullut tärkeäksi kil
pailun kohteeksi

- uuden ICT:n avulla informaatiota voidaan siir
tää nopeasti paikasta toiseen. Siirrettävän
informaation määrä on lähes rajaton. Infor
maatiota voidaan muokata tavalla, josta ei
aiemmin osattu edes kuvitella.

- kommunikaatioteknologian kehityksen takia
kansalliset rajat ovat tiedon siirrossa menet
täneet merkitystään.

- tiedon ja osaamisen merkitys menestyksen -
tarkoittaa se sitten yrityksen voittoa, kansa
laisten hyvinvointia tai hallinnon tuottavuutta
- tekijänä on tiedostettu aiempaa selkeäm
min

Uuden vuosituhannen alussa sähköisesti toi
mivan intemet-talouden merkitys korostuu. No
peus, avoimuus ja niiden pohjalta syntyvä luotta
mus tuovat taloudellista menestystä ja edistävät 
kilpailukykyä. Myös tulevaisuudessa julkinen val
ta on vastuussa kansallisten etujen ajamisesta 
ja puolustamisesta. Sen on edistettävä vakaata 
taloudellista kasvua, vastattava hyvin toimivasta 
julkisesta hallinnosta ja infrastruktuurista, 
laadukkaista julkisista palveluista ja yritystoimin
nan edellytyksistä. Kaikki näiden perusteella jul
kisen toiminnan hyvyyttä arvioidaan. Globaalis
sa taloudessa, jossa yritystoiminnan sijoittumisen 
maantieteelliset esteet ovat pienentyneet ja ih
miset liikkuvat varsin vapaasti maasta toiseen, 
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hyvin toimiva yhteiskunta on tärkeä kilpailuteki
jä. 

Hyvään hallintaan kuuluu se, että valtio hank
kii laaja-alaisesti informaatiota, muokkaa sitä 
kaikkien suomalaisten menestykseen liittyväksi 
strategiseksi tiedoksi ja välittää sitä takaisin yh
teiskuntaan. Sen keskeisenä muotona ovat hal
lituksen määrittelemät toimintapolitiikat, joiden 
perusteella kansalaiset ja yritykset voivat luoda 
itselleen hyvinvointia, menestystä ja lisäarvoa. 
Toiminnaksi muutettavissa oleva tieto, joka on 
kaikkien saatavilla, muuttuu laaja-alaiseksi osaa
miseksi. Se on tärkeä suomalainen kilpailuetu. 
Valtio voi säilyttää asemansa tärkeänä tulevai
suuden toimijana edelleen vain, jos se onnistuu 
tukemaan suomalaisten osaamista ja tuomaan 
tiedon yritysten ja kansalaisten ulottuville. Julki
suuden kautta syntyvää kansallista luottamus
pääomaa on käytettävä hyväksi suomalaisen 
hallinnan kulmakivenä myös kansainvälisellä ta
solla. 

Ajatus valtioneuvoston tietojohtamisen kehittä
misestä perustuu siihen yksinkertaiseen havain
toon, että 

- hallinta on valtion ja erityisesti valtioneuvos
ton ydintoiminta

- hallinnan keskeinen sisältö syntyy kansakun
nan menestystä edistävästä tiedosta ja sen
perusteella laadittavista kansallisista menes
tysohjelmista ja politiikasta sekä

- valtioneuvoston tehtävänä on välittää tuo tie
to kaikille suomalaisille

Edellisestä johtuvaa valtioneuvostolle kuuluvaa 
kansakunnan tietojohtamistehtävää valtioneuvos
ton on hoidettava verkostomaisen toimintatavan 
mukaisesti. On luotava sisäisesti avoin verkos
to, joka perustuu luottamukseen yhteiskunnan 
muiden toimijoiden kanssa. Verkostomaisen 
työskentelyotteen kautta valtioneuvosto saa tie
toa yhteiskunnan instituutioiden toimivuudesta. 

Tietojohtaminen valtioneuvostoon 

Tietojohtamisen perspektiivistä valtioneuvoston 
kehittämisen tärkein tehtävä on kansallista hal
lintaa tukeva tiedon hallinta. Ensinnäkin, tieto
organisaationa valtioneuvoston ja sen eri minis
teriöiden käytössä on oltava mahdollisimman re
levanttia, ajantasaista ja tulevaisuuden haastei
siin suuntautuvaa tietoa, joka jalostuu syvälliseksi 
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osaamiseksi. Toiseksi, hallinnan yhdenmukaisuus 

ja kokonaisvaltaisuus voidaan saavuttaa vain 
kun, eri ministeriöiden hallintatieto saatetaan kaik
kien ministeriöiden käyttöön. Nykyinen valtioneu
voston tiedon hallinnan järjestelmä on puutteelli

nen. 28 Valtioneuvostossa on valtavasti tietoa,
mutta tietoa ei ole osattu jakaa riittävän helposti 
tavoitettavassa muodossa kaikkien valtioneuvos
ton piirissä toimivien saataville. 

Tietojohtamisen menetelmien avulla valtioneu
vostoon vuosien ja vuosikymmenten mittaan 
kumuloitunut tieto ja osaaminen, joka on sen kes
keisin inhimillinen pääoma, on liitettävä teknisesti 
ja myös motivoitava kansallisen hallinnan palve
lukseen. Pelkät tekniset ratkaisut eli tietohallinto 
- informaation käsittelyn infrastruktuuri ja tieto
arkkitehtuuria - eivät riitä. Luovuus ja osaami
nen on motivoitava ja sitoutettava täysimääräistä
kansallisen hallinnan käyttöön.

Kun tietojohtamista kehitetään kansallisen hal
linnan lähtökohdasta valtioneuvostoa on tarkas
teltava aiempaa yhtenäisempänä kokonaisuute
na. Se ei saa olla itsenäisten ministeriöiden muo
dostama organisaatiorakennelma. Valtioneuvos
ton organisaatiorakenteen muutokset 1990-luvul
la ovat hämärtäneet valtioneuvoston kollektiivis
ta luonnetta. Se on vaikeuttanut kansakunnan 
yhtenäiseen hallintaan keskittyvää tiedon
muodostusta. Valtioneuvosto on eriytynyt, kun 
ministeriöiden välisiä perinteisiä koordinointi
menettelyjä on kevennetty ja purettu. Kun pää
tösvaltaa on siirretty yleisistunnolta ministeriöille, 
ne eivät voi seurata entisessä määrin toisten mi
nisteriöiden päätöksiä ja linjauksia. Ministeriöi
den kehittäminen konsernihallinnon periaatteiden 
mukaisesti oman hallinnonalansa emokonser
niksi on osa tätä kehittämislinjaa. 

Tietojohtamisen perspektiivi voi tuoda paineita 
valtioneuvoston organisaatiorakenteen muuttami
seen. Nykyinen rakenne on vanhakantainen, sil
lä toisen maailmansodan jälkeen siihen on kyet
ty tekemään vain pari muutosta. Säädöstasoiset 
jäykkyydet ministeriöiden yhdistämiselle on pois
tettu. Nykyistä ministeriörakennetta ja ministeri
öiden yhdistämistä tulisi arvioida kansallisen hal
linnan ja sen edellyttämän tietojohtamisen pers
pektiivistä. Ei riitä, että valtioneuvoston osaamis
pääomaa ja tiedonvälitystä tehostetaan. On myös 
lisättävä organisatorista joustavuutta. 

Hajauttamisen, eriyttämisen ja koordinointi
menettelyjen keventämisen kautta ministeriöiden 
sisäisen koordinaation ja yhtenäisen tiedonmuo-
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dostuksen edellytykset ovat parantuneet. Se, 
kuinka yhdenmukaisesti kukin ministeriö toimii, 
riippuu ministeriön tehtäväkentästä, sen sisäises
tä homogeenisuudesta ja ministeriön sisäisestä 
hallintokulttuurista. Ministeriön sisäinen organi
saatiokulttuuri määrittää kunkin ministeriön eri 
osastojen tavan luoda ja jakaa tietoa keskenään 
sekä hyödyntää yhteistä tietoa. Moderni tiedon
hallinnan teknologia ei estä ministeriöiden avointa 
sisäistä tiedon välitystä ja siirtoa osastosta ja 
yksiköstä toiseen. Esteet ovat henkisiä. 

1990-luvun lopulla valtioyhteisöhankkeeseen 
kuulunut valtioneuvostotyöryhmä29 kiinnitti ensim
mäisenä huomiota valtioneuvoston kollektiiviseen 
kehittämiseen. Ajatus valtioneuvoston neuvottelu
istunnosta ilmensi sitä. Se oli ensimmäinen as
kel aiempaa yhtenäisemmän valtioneuvoston 
suuntaan. Pyrkimystä tulisi kehittää tietojohta
misen avulla. 

Ministeriöt ovat saaneet viime vuosina uusia 
tehtäviä, mikä asettaa uudenlaisia vaatimuksia 
virkamiesten kvalifikaatiolle. Vanhat tiedot ja tai
dot eivät yksin riitä. Nyt tarvitaan tietoa valtion
hallinnon ydintehtävästä, hallinnasta. Suomen 
jäsenyys EU:ssa muutti vanhaa hallintamallia ja 
toi valtavan määrän uusia osaamisvaatimuksia. 
Amsterdamin sopimus syvensi integraatiota. 
EMU:uun liittyminen kytki suomalaisen talous- ja 
finanssipolitiikan osaksi eurooppalaista talous- ja 
finanssipolitiikkaa. Kehitys kulkee samalla tavoin 
muissa ministeriöissä. Globaalistuminen vaikut
taa samaan suuntaan. Enää ei riitä EU:n hallinta
järjestelmään osallistuminen. Muutokset heijas
tuvat ensimmäiseksi ministeriöihin. Valtioneuvos
tossa tarvitaan kansallisen, eurooppalaisen ja 
kansainvälisen hallinnan osaamista. Se tarkoit
taa syvällistä asiantuntijavalmistelua sekä aiem
paa nopeampia päätöksiä. Virkamiesten on arvi
oitava toimintaa eurooppalaisesta ja globaalista 
perspektiivistä. 

Virkamiesten on kyettävä suodattamaan aiem
paa suuremmasta informaatiotulvasta hallituksen 
päätöksenteon pohjaksi strategista tietoa. Par
haatkaan tietojärjestelmät ja muodolliset 
koulutuskriteerit eivät riitä, elleivät virkamiehet 
toimi verkottuneesti sekä korosta luovuutta ja 
ennakkoluulottomuutta. Heidän on tiedostettava 
roolinsa kansallisen hallinnan asiantuntijoina ja 
hallituksen hallintaa koskevan päätöksenteon 
valmistelijoina. Ilmeisesti myös palkkausjärjestel
män uudistus on välttämätöntä. Palkkauksen 
hierarkiat on nykyisin kytketty organisaation 
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hierarkioihin. Asiantuntemuksesta ja johtamisesta 
palkitaan aivan eri tavoin. Virkamiehelle asetet
tavat vaatimukset voivat olla monessa suhtees
sa kovemmat kuin yksityisellä sektorilla tai aka
teemisessa maailmassa toimivilla. Pelkkä tieto
tulvan jäsentäminen ja jalostaminen ei riitä, vaan 
lisäksi tarvitaan tarmoa "myydä" hyvin analysoidut 
politiikkavaihtoehdot päätöksentekijöille. Virka
miehen on kyettävä markkinoimaan vaihtoehdot 
myös julkisuuteen. 

Miten tästä eteenpäin? 

Tuotaessa tietojohtamisen ajatuksia valtioneu
vostoon joudutaan pohtimaan tietojärjestelmien 
ja henkilöstöpolitiikan ja -hallinnon ohella orga
nisaatioita ja hallintokulttuurin syvärakenteita.30 

Niin tehdään myös yrityksissä. Uudenlaisten tieto
johtamisen mallien kyseenalaistaminen pakottaa 
kyseenalaistamaan monia vakiintuneita organi
saatiorakenteen ja johtamisen oletuksiaan. Ke
hitys kulkee kohti entistä nopeampia ja älyk
käämpiä organisaatioita. 

On pohdittava sitä, mitkä valtioneuvoston 
virastomuotoisen organisaation rakennepiirteet 
eivät sovellu jaettuun tietoon perustuvaan toimin
tatapaan? Estääkö valtioneuvoston nykyinen 
jäykkä organisaatiorakenne uudenlaisen tiedon
muodostuksen? Voidaanko virallisia organisaa
tioita täydentää järjestelyillä, jotka edistävät hen
kisen pääoman optimaalista käyttöä, tehokasta 
tiedonmuodostusta, tiedon kumuloitumista sekä 
sen käyttöä hallinnassa? Ovatko ongelmat julki
seen vallankäyttöön liittyviä juridisia esteitä -
salaisuus, päätöksenteon juridinen säätely - vai 
tulevatko ne enemmänkin vakiintuneista toiminta
tavoista ja hallintokulttuurista kuin hallinnon oi
keudellisesta säätelystä? Uskoisin, että mones
sa tapauksessa esteet kumpuavat hallinto
kulttuureista. 

Huomio on kohdistettava myös henkilöstöön. 
Valtioneuvoston virkamiehistön kansallisen hal
linnan kompetenssia on tarkasteltava pitkän ai
kavälin kysymyksenä. Nyt valtioneuvoston osaa
mispääoma on kaksihuippuinen. Suuriin ikäluok
kiin kuuluvat virkamiehet edustavat vahvaa, vuo
sikymmenten mittaan hankittua kumuloitunutta 
osaamispääomaa. EU:iin liittymisen yhteydessä 
ministeriöihin rekrytoidut nuoret virkamiehet toi
vat sinne tuoreeseen teoreettiseen tietoon perus
tuvaa tietopääomaa. Molempia tarvitaan kansa!-
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lisen hallinnan uusien strategioiden kehittämises
sä. Osaaminen on siirrettävä seuraavalle polvel
le ja uusi tieto osaajille. Hiljaisen tiedon merki
tystä painottava tietojohtaminen voi tarjota hyviä 
ratkaisumahdollisuuksia nykyisen osaamisen 
täysimääräisessä hyödyntämisessä ja edessä 
olevan sukupolvivaihdoksen sujuvassa hoitami
sessa. 

Vastuu kansallisesta hallinnasta on valtioneu
voston ydintehtävä, johon kohdistuu yksityisen 
sektorin sekä yritysten, kansalaisten ja kansa
laisyhteiskunnan suunnalta poikkeuksellisen suu
ri huomio. Globaalistuvassa maailmassa sitä seu
rataan myös kansainväliseltä suunnalta. Koska 
julkisen toiminnan keskeinen ominaisuus on jul
kisuus, se on otettava huomioon myös valtioneu
voston tietojohtamisessa. Uusi julkisuuslaki luo 
siihen uusia mekanismeja. Avoimet argumentit 
lisäävät hallinnan hyväksyttävyyttä. Hallinta on 
sitä uskottavampaa mitä avoimemmin politiikka
vaihtoehdoista ja niiden lyhyen ja pitkän ajan 
vaikutuksista keskustellaan asiantuntijatiedon 
pohjalta jo asioiden valmisteluvaiheesta lähtien. 
Päätösten tietopohjan laadun on täytettävä ää
rimmäisen korkeat vaatimukset. Päätösten on 
oltava sellaisia, että ne kestävät myös pitkällä 
aikavälillä ja käyvät yksiin yhteiskunnan kokonais
etujen kanssa. 

Valtioneuvostossa tulisi selvittää tietojohta
misen suurimmat puutteet ja määritellä kehittä
misen kohteet. Kehittämisen aihealueita ei pidä 
etsiä alan oppikirjoista vaan hallinnon itsensä 
kokemista ongelmista. Ministeriöiltä tulisi kysyä, 
mitkä toimintaympäristön tekijät edellyttävät niil
tä osaavaa tietojohtamista. Hallinnon omaa arvi
ota tarvitaan siitä kokevatko ministeriöt puutteita 
toiminnan (eli valtioneuvoston tapauksessa hal
linnan) sisältötiedoissa, inhimillisessä tietämyk
sessä (esimerkiksi ongelmanratkaisutaidot, joh
taminen) vai hallinnon prosessitietämyksessä. 

Olisi pohdittava sitä, ovatko valtioneuvoston 
organisaatiorakenne ja tiedonhallinnan järjestel
mät nykyisin optimaaliset hallinnassa tarvittavaan 
tiedonmuodostukseen ja osaamiseen. Tieto
johtaminen voisi tarjota siihen yhden arviointi
perspektiivin. Tietojohtamisen kehittämiseen kuu
luu Nonakan ja Takeuchin mukaan seitsemän 
vaihetta. Niitä voidaan soveltaa myös valtioneu
vostoon samalla tavoin kuin tuotannolliseen yri
tykseen. Vaiheet ovat 

- luodaan tietoa koskeva visio ja tiedon han-
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kintaa, luomista, kokoamista ja käyttämistä 
koskeva strategia 

- kehitetään henkilöstön osaamisen pätevyyt
tä ja luodaan organisaatiokulttuuri, joka tukee
henkilöstön osaamisen kaikinpuolista hyödyn
tämistä

- luoda edellytykset käytännön tiedon siirty
miselle organisaation eksplisiittiseksi tiedok
si ja erityisesti organisaation eri tasojen väli
selle tiedonkululle

- suunnataan huomio erityisesti organisaation
ydintoimintoja koskevaan tiedonmuodos
tukseen

- tunnistetaan organisaation johdon ja käytän
nön tason tiedonmuodostuksen ja kommuni
kaation solmukohdat

- uudistetaan organisaatiorakenteita niin, että
ne tukevat tiedonmuodostusta organisaation
ydinosaamisesta ja

- varmistetaan oleellisen organisaation ulko
puolisen tiedon hankinta ja sen siirtyminen
organisaation kaikkien osapuolten käyttöön

5. VERKOSTOT TÄYDENTÄMÄÄN
BYROKRATIAA

Verkoston käsite 

Yritysmaailma hakee kovenevassa kilpailussa 
menestystä yrityksen taseen ja finanssipääoman 
ohella inhimillisestä pääomasta sekä organi
saatiorakenteesta. Edellä käsitelty tietojohta
minen on esimerkki inhimillisen pääoman käytön 
tehostamisesta. 

1990-luvulla organisaatiorakenteen ja strate
gisen johtamisen uusista ajatuksista ehkä eniten 
huomiota on saanut verkostomainen toiminta ja 
yritysklusterit. Ne ovat viime vuosikymmenen 
muotiajatuksia. Verkostomaisen toiminnan avul
la yritykset pyrkivät korjaamaan perinteisen 
hierarkkisen organisaatio- ja toimintamallin puut
teita.31 Termien ja mallien kirjo on suuri, mutta 
eroistaan huolimatta verkosto kattaa varsin hy
vin uusien ajattelumallien perusajatukset. 

Verkostomaisen toiminnan avulla haetaan rat
kaisuja organisaation sisäisiin tehottomuuksiin ja 
organisaatioiden välisten suhteiden jäykkyyksiin, 
sulkeutuneisuuteen ja henkilöstön motivointi-on
gelmiin. Myös verkostoajattelun taustalla on in
formaatioteknologian tarjoamat uudenlaiset mah-



ARTIKKELIT• SEPPO TIIHONEN 

dollisuudet ja globaalistuminen.32 Sähköinen kau
pankäynti on tuonut siihen uusia ulottuvuuksia. 

Toisin kuin perinteisessä tehostamisessa 
verkostoajattelussa verkostoja pidetään byro
kraattisen organisaatiomallin kilpailijana. Jotkut 
pitävät sitä organisaation rakenteita uudistavana 
ratkaisuna, jossa tehokkuuden ja tuottavuuden 
avaimia haetaan henkilöstön ja johtamisen 
(management ja leadershlp) eli inhimillisen pää
oman suunnalta. Toisinaan verkostoja nostetaan 
jopa markkinoiden ja byrokratian rinnalle kolman
tena resurssien allokointikeinona. Verkostojen 
markkinoista ja byrokratiasta poikkeavaa luonnet
ta kuvaa Francis Fukuyama. Hän katsoo verkos
ton muodostuvan toimijoista, jotka jakavat sellai
sia epäviralliset normeja tai arvoja, joiden toteut
tamiseen ei riitä normaali markkinavaihdanta eikä 
hierarkkinen valtasuhde.33 Sosiaalinen pääoma 
syntyy verkostoissa. 

Yritysmaailmassa on verkostoajattelusta erilai
sia sovellutuksia. Michael Porterin kehittämä 
synergian tuottamiseen tähtäävä klusteriajattelu 
on saanut kannatusta yritysten välisiä suhteita 
uudelleenjärjestelevänä mallina. 34 Vakiintuneessa 
merkityksessä klusterilla tarkoitetaan teollisia 
osaamiskeskittymiä. Klusterit pyrkivät tuomaan 
uudenlaista lisäarvoa ja kilpailuetua osallistujien 
keskinäisimmän tavoitteen - eli voiton - saavut
tamiseen. Klusterin muodostavat yritykset, joiden 
keskinäinen vuorovaikutus ja tietyn alan osaa
miseen keskittyminen tuottavat niille selvästi osoi
tettavissa olevia hyötyjä. Klusterissa on usein tie
tyllä alalla toimivia palveluja ja hyödykkeitä tuot
tavia yrityksiä, mutta tärkeitä eivät ole toimijoiden 
väliset rajat vaan niiden keskinäiset kytkennät eli 
verkostot. 

Klusterin osallistujat tavoittelevat menestystä 
ja lisäarvoa verkostoista, joihin kootaan erilaista 
osaamista yhteisen tavoitteen tueksi. Innovaati
oita haetaan teollisen tuotekehityksen avulla sekä 
yhdessä asiakkaiden ja panosten toimittajien 
kanssa.35 Vahvimmat suomalaiset klusterit ovat 
metsäklusteri, perusmetalliklusteri ja telekommu
nikaatioklusteri. Klusteriajattelua ja -toimintaa on 
kehitetty teollisuudessa, mutta sitä on yritetty tuo
da myös julkiselle sektorille hyvinvointiklusterin 
muodossa. Hyvinvointiklusteriin sisällytetään 
hyvinvointipalvelujen tuottamiseen tarvittavat 
välineet ja teknologia sekä palvelut ja niitä tuot
tavat julkiset ja yksityiset organisaatiot. 38 

Verkostossa tehokkuus syntyy siitä, että kukin 
verkoston osallistuja keskittyy ydintoimintaansa 
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ja tärkeimpään osaamisalueeseensa. Ajatus on 
ohjannut 1980-luvun lopulta lähtien suurten kan
sainvälisten yritysorganisaatioiden ja erityisesti 
konsernien uudelleenjä�estelyjä. Kun yritys kes
kittyy ydintoimintoihinsa, sen on luotava tiiviit 
yhteistoimintasuhteet muiden sen kannalta 
relevanttien organisaatioiden kanssa. Toisaalta 
pitäytyminen ydintoimintoihin pienentää organi
saatioiden kokoa ja voi vähentää hierarkia
portaiden määrää.37 Kommunikaatio- ja informaa
tioteknologian ansiosta verkostomaisista toimin
tamuodoista on tullut uudistusten hallitseva piir
re. 

Porterin ajatusten pohjalta syntyneessä klus
terissa ei pidetä Fukuyaman tavoin verkostoja 
markkinoiden täydentäjä ja niiden korvaajana. 
Porterin klusterit toimivat markkinoilla ja markki
natilanteessa. Fukuyamalle verkostot ovat luot
tamuksen pohjalta koottuja vaihdantayhteisöjä, 
jotka synnyttävät sosiaalista pääomaa. Ne 
kumuloivat osaamista ja auttavat siirtämään sitä 
ihmisiltä toisille laajemmin kuin hierarkkisessa 
valtajärjestelmässä. 

Kun kansakuntien ja yritysten menestyksessä 
painottuvat inhimillinen pääomaa ja osaaminen, 
kaikkien työntekijöiden ja organisaation osaami
sen toisiinsa kytkevä henkilöstöpolitiikka nousee 
kriittiseksi menestystekijäksi. Hierarkkisen käsky
valtaisen organisaation mekaaniseen työnjakoon, 
keskitykseen, tiukkaan valvontaan, muodollisiin 
sääntöihin ja salailuun perustuvat johtamismallit 
eivät toimi. Tarvitaan luottamusta, sosiaalista 
pääomaa ja epävirallisia yhteisiä normeja sekä 
yhteisyyttä, jolloin organisaation hierarkiat 
madaltuvat ja auktoriteetti sisäistetään oman toi
minnan itsehallinnaksi. 

Porterin tavoin hahmotettu verkostoajattelu ei 
ole uutta valtioneuvostossa. Ajatus on heijastu
nut suomalaisiin hallintouudistuksiin jo tämän 
vuosikymmenen alussa. Ministeriöitä on kehitet
ty hallituksen esikunniksi ja niitä on puhdistettu 
hallinnollisista tehtävistä, jotta ne voisivat keskit
tyä hallituksen avustamiseen eli niiden ydin
toimintaan. Ongelma on lähinnä se, että ministe
riöiden muodostamat verkostot eivät synnytä 
ehkä riittävästi yhteisyyttä eikä valtioneuvoston 
verkostolla ole ehkä riittävää hallinnollista johtoa. 
Ministeriöiden välinen viestintä on tahmeaa ja 
sisältää piirteitä vanhasta salailevasta hallinto
kulttuurista. 38 
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Verkostoajattelu valtioneuvostoon 

Valtion keskushallinnon, joka koostuu valtio
neuvostosta ja keskushallinnon virastoista, voi
taisiin periaatteessa katsoa muodostavan erään
laisen hallintaverkoston. Sinne keskittyy suoma
lainen hallinnan osaaminen. Klusteria valtioneu
vosto ja keskushallinnon yksiköt eivät muodos
ta, mutta verkostomaista toimintatapaa keskus
hallinnossa voidaan kehittää. Muodollisimmillaan 
se tarkoittaa virastojen sisäisten säädöksissä 
määriteltyjen ja muutoin vakiintuneiden toiminta
periaatteiden täydentämistä verkostomaisilla pe
riaatteilla. Vaikuttavaan lopputulokseen päästään, 
kun verkostomainen toiminta perustuu osapuol
ten luottamukseen, tietoisuuteen yhteisesti 
sisäistetyistä tavoitteista ja yhteiseen pyrkimyk
seen kohti hyvää tulosta. Kunkin verkostoon kuu
luvan viraston tehtävänä olisi tuottaa tietoa val
tioneuvostolle oman toimialansa strategisista 
ydin tietämystä ja tietoa omaan verkostoonsa kuu
luvien yhteiskunnan muiden instituutioiden tilas
ta. Samalla virasto saisi käyttöönsä kaiken tuos
sa verkostossa olevan tiedon. Tiedon välitys oli
si molemminpuolista. Organisaatiorajoilla ei ole 
siinä tapauksessa suurta merkitystä. 

Verkostomaisesti toimiva valtioneuvosto tukee 
suomalaista yhteiskuntaa ja verkostomaisesti 
toimivia markkinoita, sillä valtioneuvosto keskit
tyy omaan ydintoimintaansa, kansakunnan hal
lintaan ja siihen kuuluviin perustehtäviin. Ne ovat 
tehtäviä, jotka eivät kuulu millekään muulle 
instituutiolle Suomessa. Kukin osapuoli tietää 
oman roolinsa eikä pyri kilpailemaan keskenään. 
Kun verkostoajattelu ohjaa valtioneuvoston kan
sallisen hallintakapasiteetin kehittämistä, järjes
telmästä ei voi tulla liian suljettu. Kansallisesta 
hallinnasta vastaavan valtioneuvoston hallinta
tietämystä tulee integroida talouden ja 
kansalaisyhteiskunnan verkostoihin. Julkisen 
sektorin oman hallinnon kehittäminen on vain yksi 
osa kansallisesta hallintatehtävästä. 

Siirtyminen verkostomaiseen toimintaan ei 
poista valtioneuvostosta hierarkioita. Niillä on 
oma perustelunsa ja tärkeä tehtävänsä. Nimen
omaan kansallisessa hallinnassa tarvitaan va
kautta ja selkeitä vastuusuhteita. Tulevaisuuden 
nopeasti muuttuvassa internet-taloudessa tarvi
taan vakaita yhteiskunnan ja talouden instituuti
oita, sääntöjä ja niiden toimivuutta valvovia or
ganisaatioita, jotka edustavat ennustettavuutta ja 
vakautta. Joustavien organisaatioperiaatteiden ja 
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verkostoajattelun soveltaminen keskushallinnos
sa ei saa vaarantaa hallinnon normaaleja 
säädöksissä määriteltyjen tehtävien vakaata ja 
luotettavaa hoitamista.39 

Verkostomaisen toimintamallin omaksuminen 
ei poista valtionhallinnosta hallintomenettelyn 
periaatteita. Joustavuus ei saa vaarantaa kan
salaisten tarvitsemaa oikeusvarmuutta eikä no
peus tuoda epäselvyyttä hallinnollisten asioiden 
vastuujärjestelmään. Sääntelyn keventäminen ei 
saa synnyttää pienintäkään epäilyä korruptiosta. 

Ministeriöiden ongelmaksi on usein mainittu 
putkihallinto.40 Lokeroituminen ministeriöihin, 
osastoihin ja yksiköihin sopii huonosti verkot
tumisen kanssa. Toisaalta perinteisiä organisaa
tiorakenteita voidaan tarvita sen varmistamiseen, 
etteivät nykyisen hallinnon hyvät puolet ja esim. 
hiljainen tieto katoa. Lisäksi niiden puitteissa 
myös osaamisen kartuttaminen voi olla tehok
kaampaa ja se voi jopa tukea verkottumista. 
Hierarkioita ja verkottumista tulisi limittää toisiin
sa matriisiorganisaation tavoin. Verkostot tulisi 
saada valtioneuvoston hierarkioiden palveluk
seen ja avuksi. 

Verkottumisen esteet ovat moninaiset. Tässä 
yhteydessä voidaan esille nostaa valtioneuvos
ton nykyisen tehtäväkentän hajanaisuus ja moni
alaisuus. Ministeriöiden kaikki nykyiset tehtävät 
eivät ole hallintatehtäviä. Niin kauan kuin minis
teriöiden tehtäväkentät ovat monialaiset ja hal
linta hukkuu kaiken muun tekemisen varjoon val
tioneuvostossa, ministeriöt hävittävät hyviä ide
oita enemmän kuin tietojohtamiseen erityisesti 
panostaneet yritykset. Niiden pontimena on ar
moton kilpailu markkinoista ja tulokset. 

Horisontaalinen vuorovaikutus ja yhteistyö 

Hallinto on aina Suomessa noudattanut jousta
van ja horisontaalisen vuorovaikutuksen periaa
tetta, vaikka virallisesti asiat tulee käsitellä kirjal
lisesti. Suomessa toimitaan varsin joustavasti, 
sillä hallinto on pieni ja virkamiehet tuntevat toi
sensa. Euroopan suurista valtioista ( esimerkiksi 
Ranska ja Saksa) ja eurooppalaisista organisaa
tioista (EU) poiketen virkamiehet hoitavat asioita 
joustavasti horisontaalisesti. Asia on eräänlainen 
itsestään selvyys, joka myös unohtuu helposti 
ellei siitä huolehdita. 41

Vaakasuora vuorovaikutus suomalaisen hallin
tokulttuurin julkilausumattomana periaatteena 
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johtuu monesta seikasta. Keskushallinnon pie
nuus on sen keskeinen edellytys. Valtioneuvos
ton virkamiehistön yhdenmukainen koulutus
tausta ja siitä syntyvät tuttavuusverkostot ovat 
toimineet riippumatta virastorajoista. Aina 1960-
luvulle saakka ministeriöt olivat niin pieniä, että 
kaikki ministeriöt mahtuivat valtioneuvoston lin
naan tai sen välittömään läheisyyteen. Valtioneu
voston päätöksenteon kollegiaaliset muodot ja 
presidentin esittelyn sekä valtioneuvoston yleis
istunnon varaan rakennettu keskitetty päätöksen
tekojärjestelmä esittelymenettelyineen pakottivat 
virkamiehet yhteistyöhön. Keskushallinnon pie
nuudesta, virkamiesten yhdenmukaisesta koulu
tustaustasta, viikoittaisista esittelymenettelyistä 
johtuva virkamiesten hyvä keskinäinen tuntemus 
on pitänyt yllä erilaisia epävirallisen vuorovaiku
tuksen muotoja.42 

Valtioneuvoston ja keskushallinnon koon kas
vaminen, hallinnon lohkoutuminen, useat 
hierarkiaportaat ja 1990-luvulta lähtien ministeri
öiden eriytyminen sekä keskitettyjen koordinoin
timenettelyjen purkaminen vaikeuttavat vaaka
suoraa vuorovaikutusta. Toisaalta kun 1990-lu
vun hallinnon uudistuksissa on painotettu irtau
tumista byrokraattisista, säädöksissä määritel
lyistä muodoista, joustavan ja horisontaalisen yh
teensovittamisen esteet ovat pienet. Kansainvä
lisesti arvioiden Suomen keskushallinto on edel
leen suppea ja virkamiesten mentaliteetti ei-by
rokraattinen. Tämän toimintatavan arvo on tiedos
tettava ja sitä on vaalittava. 

TiimitytJskentely ja vastuun delegointi 

Suomen keskushallinnossa tehdään paljon ryh
mätyötä, mutta harvassa työryhmässä päästään 
sellaiseen aitoon tiimityöskentelyyn, jossa kaikki 
osapuolet osallistuvat työhön täysipainoisesti. On 
analysoitava ryhmätyöskentelyn esteitä. 

Virkamiesten työtehtävien moninaisuus ja työn 
raskas kuormitus lienevät suurimmat esteet ko
vin moneen tiimiin osallistumiselle. Hallinnon van
hat reviiririidat varmaan myös osaltaan heiken
tävät halukkuutta aitoon yhteistyöhön. Tiimityös
kentelyä vaikeuttaa myös virastojen halukkuus 
suojella omia tietojaan. Avoimuus-puheesta ja 
uuden informaatioteknologian tarjoamista mah
dollisuuksista huolimatta hallinto ei kovintaan 
aktiivisesti jaa omaa tietoaan muun hallinnon 
kanssa. Se ei edistä luottamusta hallintoa koh-
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taan.43 

Valtionhallinnon hierarkioita on pyritty 
madaltamaan 1980-luvun lopulta lähtien. Sen 
tulokset ovat vaihtelevia, usein jopa vaatimatto
mia. Useimmissa ministeriöissä on luovuttu 
apulaisosastopäällikön viroista ja toimistoista. 
Toimistojako on korvattu yksikköjaolla, joka on 
yhtä jäykkä kuin toimistojako ja toimii samalla 
periaatteella, eli yhtenä hierarkkisena tasona tai 
portaana. Keskusvirastojen lakkauttaminen ei ole 
juurikaan vähentänyt keskushallinnon tasojen 
määrää. Koska keskushallinnosta aluetasolle 
siirrettävissä olevien asioiden määrä on rajalli
nen, keskushallinnossa ei voida päästä 1990-lu
vun alussa asetettuun tavoitteeseen, yksi
portaiseen keskushallintoon. Kansallisen hallin
nan tehostaminen edellyttää strategisella tasolla 
toteutuva vertikaalista joustavuutta sekä uuden
laista tiedonmuodostusta. 

Uudistuksia on jatkettava edelleen ministeriöis
sä madaltamalla niiden rakenteita ja jousta
voittamalla osastorajoja. Se lisää hallinnon sisäis
tä luottamusta ja hallinnon sisäistä yhteistoimin
taa sekä lisää hallinnon ulkoista luottamusta. 
Ministeriöihin on luotava tiimityöskentelyn hen
keä. Ministeriöiden alapuolelle sijoittuvat muut 
keskushallinnon yksiköt toimivat asiantuntijaeli
minä ja koko maata koskevina hallinnollisina 
keskuksina. 

Ketteryys eli sopeutuminen ympäristön 
muutoksiin 

Staattisuus on ollut Suomen valtiollisten organi
saatioiden keskeinen ominaisuus aina 1990-lu
vulle saakka. Esimerkiksi 1990-luvulla uudistet
tujen lääninhallitusten juuret ovat 1640-luvulta ja 
vuosikymmenen alussa lakkautetut keskusviras
tot ovat peräisin 1800-luvun alkupuolelta tai vä
hintään 1800-luvun lopulta. 1990-luku katkaisi 
staattisuuden, sillä hallinnon rakenteita muutet
tiin syvällisemmin kuin ehkä koskaan sitä ennen 
sota-aikaa lukuun ottamatta - ministeriöitä lukuun 
ottamatta. Ministeriöiden tietoinen jättäminen 
uudistusten ulkopuolelle ei ole lisännyt kansalli
sen hallinnan uskottavuutta. 

Vaikka valtion viranomaisten on edustettava 
yhteiskunnallista jatkuvuutta, myös hallinnan 
muotojen on sopeuduttava jatkuvasti muuttuvaan 
ja vaikeasti ennakoitavissa olevaan kansainväli
seen ympäristöön. Hallinnan uskottavuus tulee 
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siitä, että valtioneuvosto kykenee hallitsemaan 
oman muutoksensa ja osoittaa omalla muuttu
misellaan, joustavilla ja ketterillä muodoillaan 
oman pätevyytensä. 

Aidosti verkostomaisesti työskentelevän kes

kushallinnon on kyettävä ratkaisemaan toisaalta 
vakauden tuoman organisatorisen jähmeyden ja 
toisaalta muutosherkkyyden edellyttämän jous
tavuuden dilemma. 

Uudenlaiseen osaamiseen 

Kansainvälisen ja kotimaisen ympäristön kään
teet sekä valtion tehtävien muutos tuovat muutos
vaatimuksia virkamiehistöön. Kun Suomi liittyi 
Euroopan unioniin, unioniasioiden parissa 
työskenteleviltä virkamiehiltä edellytettiin hyvää 
kielitaitoa ja kansainvälisissä tehtävistä työsken
telyn tarvittavia taitoja. Ne kyettiin varsin nope
asti hankkimaan. Myös nyt esitettäviin vaatimuk
siin voidaan vastata. Aiemmista taitovaati
muksista poiketen nyt painotetaan ei-byrokraat
tisia ominaisuuksia eli luovuutta ja oma
aloitteisuutta sekä valmiutta yhteistoimintaan ja 
itsenäiseen päätöksentekoon. 

Sitoutuminen organisaatioon 

Hallinto voi selviytyä vaativista hallintatehtävis
tään vain jos sen virkamiehistö on sitoutunut työ
hönsä täysin voimin. Sitouttaminen on nostetta
va johtamiskulttuurin ydintavoitteeksi. Koska hal
linta ei kuulu kenellekään muulle kuin hallinnol
le, tehtävä voi onnistua vain jos hallinnasta vas
taava keskushallinnon virkamiehistö on sisäistä
nyt hallinnan arvot omiksi arvoikseen ja sitoutu
nut toimimaan niiden mukaisesti. Virkamiesten 
tulee nähdä työnsä merkitys organisaatiolle. Sii
hen kuuluu yksilöllinen vastuuntunto omasta työs
tä ja sen tuottamasta arvosta koko hallinnolle.44 

Sellainen keskushallinto, joka on sisäistänyt 
muutosherkkyyden oman hallintokulttuurinsa 
syvärakenteen keskeiseksi osaksi, kykenee näyt
tämään suuntaa suomalaiselle yhteiskunnalle 
kansainvälisessä muutoksessa.45

Verkostomainen toiminta ei tee verkoston kai
kista osapuolista tasavertaisia - verkosto syntyy 
usein jonkun verkoston vaikutusvaltaisimman 
organisaation tai verkostoon vahvimmin 
sitoutuneen johtajan (tai ainakin ydinhenkilöiden) 
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ajamana Verkoston keskeinen ominaisuus on 
kuitenkin keskinäinen vuorovaikutus, luottamus, 
vapaa tiedonvaihto, kuuntelu, keskustelu ja 
ymmärretyksi tuleminen. Verkostot madaltavat 
organisaatioiden rajoja, edistävät vastavuo
roisuutta ja intressien yhdensuuntaisuutta ja luot
tamusta. Ne parantavat ristiriitojen ratkaisukykyä 
ja luovat herkkyyttä monitasoiselle kommuni
kaatiolle. Tietointensiivisessä verkostossa on 
havaittu, että mitä tärkeämpää organisaatiolle on 
uuden tiedon luominen eikä ainoastaan olemas
sa olevan tiedon käyttöönotto ja soveltaminen sitä 
enemmän hierarkkisuus ja keskitetty johtaminen 
haittaavat organisaation innovatiivisuutta ja luo
vuutta.46 

6. PÄÄTELMÄT

Valtioneuvoston hallintakyvyn kehittäminen on 
keskeisenä tavoitteena valtioneuvoston kesä
kuussa 2000 asettamassa keskushallinnon 
uudistushankkeessa. Hallituksen päätöksen taus
talla oli kolmen kansainvälisen arvioijan (G.P. 
Peters, Derry Ormond ja G. Bouckaert) esittämät 
näkemykset valtioneuvoston kehittämisen paino
pisteistä. Kun ennustettavuus on arvioijien mie
lestä menettänyt merkitystään, keskushallinnon 
kapasiteettia ja joustavuutta sekä valtioneuvos
ton yhteentoimivuutta on tehostettava. 

Kehittämisen haasteet ovat asiantuntijoiden 
mukaan 1. koko valtioneuvoston kokonaisval
taisen johtamisen vahventamisessa, 2. visionääri
syyden ja kansallisten menestystekijöiden hah
mottamisessa pitkällä tähtäimellä, 3. hallinnon 
tehostamisessa, 4. kansainvälistymisessä, 5. 
luottamuksen kasvattamisessa ja hallintoa kos
kevan legitimaation vahvistamisessa ja 6. jous
tavuudessa ja muutoksen hallinnassa.47 Keskus
hallinnon uudistuksen käynnistävässä hallituksen 
päätöksessä kesäkuulta (21.6.2000) hallinnan te
hostaminen on nostettu tärkeäksi painopisteeksi. 
Siihen tähtäävät erityisesti hankkeet, joilla halli
tuksen strategiasalkusta tehdään aidosti strate

ginen työkalu ja strategiasalkun roolia terävöi
tetään sekä valtioneuvoston kanslian strategista 
kapasiteettia vahvistetaan tulevaisuusorien
toituneeseen, ja pitkän aikavälin strategisen suun
nittelun suuntaan. 

Tämän esityksen painopiste on ollut tieto
johtamisen ja tiedon hallinnan menetelmällisessä 
kehittämisessä. Sen sijaan uudenlaisen tieto-
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johtamisen tarvetta, globaalistumista ja informaa
tio- ja kommunikaatioteknologian muutosta on 
ainoastaan sivuttu. Ne ovat kuitenkin ne tekijät, 
jotka tuovat sisällön valtioneuvoston toiminnalle. 
Ne edellyttävät vakiintuneen kansallisen hallinta
mallin uudistamista ja valtion keskushallinnon 
ydintehtävän eli hallinnan nostamista tieto
johtamisen keskiöön. Vaikka esityksessä on ai
noastaan lyhyin viittauksin käsitelty uuden vuo
sisadan hallinnan teemoja, on se tulkittavissa 
tästä uudesta johtamisen välineestä samalla ta
voin kuin 1960-luvulla Marshall Mcluhan48 1960-
luvun lopulla tuodessaan esille ajatuksen, että 
väline on viesti. 

Kansainvälisessä kilpailussa menestyminen ja 
kansalaisten hyvinvoinnin turvaamisessa tarvi
taan osaamista, taitavaa asioiden hallinnointia ja 
kaikkien valtioneuvostossa työskentelevien osaa
mispääoman saamista hallituksen käyttöön. 
Tietojohtamisella on siinä tärkeä tehtävä. Ihmis
ten motivoinnin, työilmapiirin parantaminen ja hy
vin toimivien tiedon hallinnan järjestelmien on 
palveltava samaa päämäärää. Tietojohtaminen 
on laaja-alainen yhteensovittamistehtävä, joka 
saa perustansa kokonaisuuden hallinnasta. 

LIITE 1: VALTIONEUVOSTON 

TULOSOHJELMOINTI 

Hallituksen strateginen johtamisprosessi voidaan 
järjestää monella tavoin. Oheinen hahmotus on 
rakennettu lähtien suomalaisen hallitustyös
kentelyn perinteistä ja nykyisistä toimintamal
leista. Sitä on kehitetty eräiden OECD-maiden 
soveltamien strategisten johtamismallien (Irlanti, 
Australia) pohjalta. 

Strategiaprosessin perustana on hallitusohjel
ma, joka tuo sisällön hallituksen strategiseen joh
tamiseen. Hallitusohjelman valmistelu ja päätök
senteko kuuluvat poliittisille päätöksentekijöille. 
He ovat saaneet siihen kansalaisilta valtakirjan 
vaaleissa. Hallitus kirjaa ohjelmaan omaan po
liittiseen näkemykseensä perustuvan vision ke
hityksen suunnasta ja kehittämisen periaatteis
ta. Vaikka eri hallitusten hallitusohjelmien ei 
lähtökohtaisesti pidä muodostaa jatkumoa, halli
tusohjelman laatijoiden käytössä tulisi olla mah
dollisimman oikean tiedon pohjalle perustuvat ja 
laaja-alaiset analyysit kansantalouden ja valtion
talouden rakenteellisista kehitysennusteista, kan
sainvälisen talouden lähivuosien näkymistä, ta-
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lous- ja yhteiskuntapolitiikan eri lohkojen voimas
sa olevista kehitysennusteista ja toiminta
vaihtoehdoista sekä voimassa olevista talous- ja 
yhteiskuntapoliittisista kannanotoista edellä mai
nituista ennusteista. Hallinnolla tulisi olla siihen 
valmiuksia. 

Valtioneuvoston strategisen johtamisen mallin 
voitaisiin sisällyttää seuraavat osat: 

1. hallitusohjelmaan kirjatut hallituksen poliitti
set toimintalinjat ja tavoitteet sekä

2. ministeriöiden valmistelemat muut ajankoh
taiset uudistussuunnitelmat muodostavat

3. hallituksen strategiasalkun, jossa hallituksen
poliittiset tavoitteet kuvataan

4. hallituksen strategisina tulosalueina (ST A), jot
ka

5. kootaan hallituksen strategiseksi tulos
ohjelmaksi (STO), jonka

6. ministeriöt täsmentävät yksityiskohtaisiksi
avaintuloksiksi (A T), jotka sisällytetään

7. ministeriöiden laatimaan hallinnonalan tulos
ohjelmaan, jonka pohjalta

8. ministeriöt täsmentävät virastojen tulos- ja
vaikuttavuustavoitteet, jotka

9. kirjataan virastojen tulossopimuksiksi, joiden
10. toteutumisesta ministeriöt laativat hallinnon

alan tuloskertomuksen ja joista 
11. hallitus kokoaa eduskunnalle annettavaan tu

los- ja vaikuttavuuskertomukseen.

Mallissa painotetaan hallituksen roolia politii
kan johtajana. Pitkäjänteisen strategisen työsken
telyn kannalta keskeiseksi vaiheeksi muodostu
vat hallituksen asettamisen yhteydessä tehtävät 
analyysit ja hallituksen linjaukset. Tuossa vai
heessa on määriteltävä talous- ja yhteiskuntapo
litiikan eri lohkojen keskinäiset painopisteet ja 
jäsennettävä johtovastuu. Ne on kytkettävä 
hallitussalkkujen jakoon ja ministeriöraken
teeseen. Hallitusohjelmaan sisältyvien tulos
alueiden ja hallituksen salkkujen välillä on oltava 
toimiva yhteys. 

Sen jälkeen, kun hallitus on asetettu ja minis
terit ovat ottaneet kantaa toimialansa ajankoh
taisiin hankkeisiin, hallitus määrittelee hallitusoh
jelman tavoitteiden mukaiset hallituksen strate
giset tulosalueet (STA). Se tapahtuu hallituksen 
strategisalkussa. Tulosalueet osoitetaan jonkun 
tai joidenkin tarkoin nimettyjen ministereiden joh
toon. Vastuu strategisten tulosalueiden määrää
misestä kuuluu pääministerille, häntä avustavalle 
yksikölle ja hallituksessa vastaavia asioita käsit-
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televälle ministeriryhmälle. 
Tulosalueiden, ministerisalkkujen ja hallinnon

alojen keskinäisten suhteiden jäsentämisen ta
voitteena on luoda selkeä vastuujärjestelmä. Stra
tegisissa tulosalueissa on voitava yhdistää mi
nisteriöiden, virastojen ja yksittäisten virkamies
ten tavoitteet. 

Kun hallituksen strateginen johtaminen ja stra
tegisten tulosalueiden valmistaminen kytketään 
nykyisiin ohjausjärjestelmiin, hallitusohjelman toi
meenpano on rytmitettävä vuosittaiseksi pro
sessiksi. Hallitus valmistelee joko joka toinen 
vuosi tai jopa vuosittain, jollakin tavoin budjet
tisuunnitteluun liittyen, hallituksen strategisen tu
losohjelman (STO). Se kattaa nykyisen tulosoh
jausjärjestelmän piiriin kuuluvat kysymykset sekä 
muut keskeiset valtioyhteisön osat. Tulosohjel
massa hallitus määrittää uudistuspolitiikan sisäl
lön täsmällisesti, mitattavissa olevina suureina. 
Se on hallitusohjelmaa täsmällisempi asiakirja. 

Hallituksen strateginen tulosohjelma on hallin
non sekä markkinaehtoisesti toimivan sektorin 
sekä myös julkisesta palvelutuotannosta vastaa
vien yksiköiden eli koko julkisen sektorin piiriin 
kuuluvien yksikköjen suunnittelun, johtamisen ja 
tulosraportoinnin viitekehys. 

Hallituksen hyväksymässä tulosohjelmassa 
kaikkia hallinnonaloja ja julkisen sektorin osia 
voidaan tarkastella yhtenäisesti. Tulosohjelma tuo 
virastojen strategiseen suunnitteluun kiinteyttä 
liittämällä niiden toiminnan hallitusohjelman ta
voitteisiin. Valtionhallinnossa se antaa suuntalin
joja virastojen henkilöstösuunnitelmille ja resurs
sien allokoinnille. Tulosohjelma on ministeriöiden 
laatiman ja eduskunnalle annettavan hallinnon
alan toimintakertomuksen perustana. 

Tulosohjelman julkistaminen on viesti halli
tuksen tietoisesta tahdosta toteuttaa tiettyjä 
yhteiskunnallisia uudistuksia. Se ilmaisee halli
tuksen poliittisen ohjauksen suuntalinja!. Julki
seksi asiakirjaksi tarkoitettu ja hallitusohjelman 
toimeenpanoon kytkeytyvä tulosohjelma on vas
taus eduskunnan esittämään kritiikkiin tulosoh
jauksen merkitsemästä eduskunnan aseman 
heikkenemisestä. Asioiden käsittely hallitukses
sa ongelma- ja tuloskeskeisesti, hallituksen kol
lektiivinen työskentelyote ja strategisen johtami
sen omaksuminen ilmaisevat samaa pyrkimystä. 
Ne ovat viestejä julkisuudelle siitä, että hallitus 
ulottaa tulosajattelun koko julkiseen sektoriin, eri
tyisesti valtion hallintotehtäviin sekä tehtävien eri
tyisluonne huomioon ottaen myös markkinaeh-
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toisiin toimintoihin ja julkisiin palveluihin. Tulos
ohjelman kautta keskustelu tuloksista ulotetaan 
eduskunnan ja hallituksen välisiin suhteisiin. 
Hallituksen strateginen tulosohjelma kytkee 
ministeriöiden ja virastojen toiminnan hallituksen 
poliittiseen ohjelmaan ja tavoitteenasetteluun. 
Uudistus pyrkii lisäämään hallinnon tulosvastuu
ta ja tilivelvollisuutta. 

Ministeri täsmentää strategiset tulosalueet pie
nemmiksi osiksi eli avaintuloksiksi (AT). Ministe
riöt vastaavat oman hallinnonalansa virastojen, 
markkinaehtoisesti toimivien yksikköjen ja julkis
ten palveluiden tuottajien toiminnan kytkemises
tä hallituksen ohjelmaan ja hallitusohjelman tavoi
te lauseiden muuttamisesta taloudellisiksi ja 
yhteiskunnallisiksi vaikutuksiksi. 

Hallituksen tulosohjelman perusteella kaikki 
ministerit julkistavat oman hallinnonalansa 
avaintulusalueita koskevat tulosohjelmat. Hallin
nonaloittaiset ohjelmat pohjautuvat hallituksen 
tulosohjelmaan, mutta eivät ole välttämättä sen 
kanssa identtisiä, mistä syystä niitä ei voida koo
ta yhtenäiseksi asiakirjaksi. 

Strategiseen johtamiseen kuuluu myös toimin
nan arviointi ja seuranta. Hallitus osallistu aktiivi
sesti hallitusohjelman ja strategisen tulos
ohjelman seurantaan. Seurantatietoa liitetään 
myös hallituksen eduskunnalle antamiin toiminta
kertomuksiin. Ministerit vastaavat hallinnonalan 
toimintakertomusten valmistelusta. 

Pääministeri vastaa hallituksen strategisesta 
johtamisesta ja suunnittelusta. Kukin pääminis
teri päättää siitä, millaista apua hän tehtävässä 
tarvitsee ja kuinka se järjestetään. Joissakin 
maissa hallitus on määrännyt hallitustasoisen 
strategisen johtamisen yhteensovittamisen jon
kin ministerivaliokunnan tehtäväksi. Valiokunta 

- avustaa pääministeriä hallituksen strategises
sa johtamisessa ja hallituksen strategisen
viitekehyksen valmistelussa

- asettaa eri tulosalueiden keskinäisiä priori
teetteja

- valmistelee hallituksen käsittelyä varten
poikkihallinnollisia strategia-arvioita ja

- koordinoi useita ministeriöitä koskevien stra
tegisten tulosalueiden johtamista.

Koska hallituksen ohjelmassaan ilmaisemat
tavoitteet harvoin rajoittuvat voin jonkin ministe
riön vastuulle, laajojen strategisten tulosalueiden 
johtamista varten voidaan asettaa koordinaa
tioryhmiä, jotka vastaavat strategisen tulosalueen 
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johtamisesta. 
Valtiovarainministeriön ja valtioneuvoston olisi 

kehitettävä päätöksentekoa menokehyksistä ja 
menokehysten valmistelua tulosalueittaiseen 
suuntaan niin, että siinä keskitytään suurempien 
kokonaisuuksien käsittelyyn. Ministeriöitä voitai
siin käsitellä ministeriryhminä. 

Valtioneuvoston työn kehittäminen strategisen 
johtamisen suuntaan painottaa valtioneuvoston 
kollektiivista ja yhtenäistä luonnetta. Se on askel 
ministeriöpainotteisesta ja kollegiaalisesta valtio
neuvostomallista kollektiivisen hallitusmallin 
suuntaan. 
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